USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
KAO “EUROPSKI” SUD I OCUVANJE NACIONALNIH
STANDARDA ZASTITE TEMELJNIH LJUDSKIH PRAVA
I SLOBODA

Doc. dr. sc. Ana Horvat Vukovié * UDK: 341.231.14(4):342.565.2(497.5)
342.76/.77(497.5)
342.565.2(497.5)

DOI: 10.3935/zpfz.69.2.04
Izvorni znanstveni rad
Primljeno: lipanj 2018.

Autorica analizira fenomen nacionalnih sudova kao “europskih” prvostupanj-
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1. PROLEGOMENA: NACIONALNI SUDOVI KAO “EUROPSKI”
SUDOVT

Tvrdnja o Europskoj uniji kao novom, autonomnom pravnom poretku ra-
zvijena je 1963. godine? kao “sredi$nja tocka ... mitova koji se dalje koriste za
ideoloske svrhe”.? Sljedece godine ex nihilo stvoreno nacelo nadredenosti europ-
skih propisa* predstavljeno je kao mehanizam osiguranja jedinstva i u¢inkovi-
tosti prava Zajednice te jednakosti drzava ¢lanica.” Vrijednost Coste lezala je u
nadi da ¢e drzave ¢lanice odobriti to prisvajanje ovlasti Sudu pravde Europske
unije (SPEU) i tako nadomjestiti jasan manjak njegova izravnog mandata.®
No, doktrina nadredenosti i dalje nije prihvacena medu drzavama ¢lanicama
u odnosu na njihove ustave’ te s produbljivanjem europske integracije nailazi
na sve artikuliraniji otpor. Naime, nadredenost europskog prava odredbama
nacionalnog prava 1970. protumacena je kao da se odnosi i na ustave ¢lanica.®
Poduprta nacelom uc¢inkovitosti, u predmetu Simmenthal II poprimila je i proce-
duralni karakter kao obaveza nacionalnog suda da zastiti prava koja Zajednica
dodjeljuje pojedincima, ukljucujuci tako da odbije primjenu suprotne odredbe
nacionalnog prava.” 1984. obveze sudova nadopunjene su i doktrinom posrednog
ucinka, koja obvezuje sudove na tumacenje nacionalnog prava u svjetlu prava
Zajednice."” Kasnije je Simmenthal doktrina razdvojena od izravnog uc¢inka kroz

Ovaj je rad izraden u okviru znanstveno-istrazivackog projekta “Novi hrvatski
pravni sustav” Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu za 2017. godinu.

2 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v Netherlands
Inland Revenue Administration, [1963] ECLI:EU:C:1963:1.

*  Rasmussen, M., Revolutionizing European law: A History of the Van Gend en Loos Jud-
gment, International Journal of Constitutional Law, vol. 12, br. 1, 2014., str. 136.

4 C-6/64 Flaminio Costa v. E.N.E.L., [1964] ECLLI:EU:C:1964:66.

> Fabbrini, ., After the OMT Case: The Supremacy of EU Law as the Guarantee of the Equ-

ality of the Member States, German Law Journal, vol. 16, br. 4, 2015., str. 1015.

Augenstein, D., “Integration Through Law” Revisited: The Making of the European Polity,

Routledge, 2016., str. 16 - 17.

Capeta, T., Nacionalni ustav i nadredenost prava EU u eri pravnog pluralizma, Zbornik

Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 59, br. 1, 2009, str. 68.

8 11/70 Internationale Handelsgesellschaft v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel, [1970] ECLI:EU:C:1970:114, t. 3.

> 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal, [1978] EC-
LLEU:C:1978:49, t. 20 - 22.

10 14/83 Sabine von Colson and Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen, [1984] EC-
LI:EU:C:1984:153, t. 26.

6
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razvoj uzgrednog ucinka direktiva'' i priznavanje prekluzivnog uc¢inka opéim
nacelima prava EU-a."” Zakljucak nacionalnog suda o izuzimanju iz primjene
nacionalnog pravila koje se ne moze protumaciti sukladno pravu EU-a bez
prelazenja contra legem granice imat ce, dakle, prekluzivne ucinke, dok ce se
supstitucijski uc¢inak ocitovati u slucajevima kada postoji jasna, bezuvjetna i
precizna europska norma koja moze biti primijenjena umjesto nacionalne."”

Simmenthal doktrina izravno “novaci” nacionalne sudove u redove “Cuvara”
europskog pravnog poretka.'"* Nacionalnog suca postavlja u Sizofrenu situaciju,
pogotovo kada kao nesukladnu pravilu Unije identificira odredbu nacionalnog
ustavnog prava. Prema stajalistu SPEU-a, nemoguce je utvrdivati neustavnost
odredbe europskog prava pred nacionalnim forumom jer se njezina valjanost
ocjenjuje isklju¢ivo pred SPEU-om, u odnosu na europski pravni poredak."”
Kada je, pak, u pitanju podustavno pravo, utjecaj nacionalnog ustavnog suda
je takoder ogranicen jer europsko pravo zahtijeva da sud samostalno primijeni
europsku normu, bez potrebe da postuje prioritet ustavnog suda u nadzoru
neustavnosti takvog propisa.'® Time je dovrSena transformacija nacionalnih
sudova u “europske” prvostupanjske sudove, koji se u provedbi nacela nadrede-
nosti europskog prava ne oslanjaju na ustavni sud, nego djeluju kao dvostruki
agenti'” u izravnoj komunikaciji sa SPEU-om putem ¢l. 267. TFEU-a i zahtjeva
za donosenjem prethodne odluke.

Takav sustav decentraliziranog sudskog nadzora nad zakonima protivan
je kontinentalnoj pravnoj praksi u kojoj ustavni sudovi imaju vaznost “Cuvara

Iako direktive nemaju izravan horizontalan u¢inak, mogu imati popratne uc¢inke na
trece stranke, detaljnije vidi u: Chalmers, D.; Davies, G.; Monti, G., European Union
Law: Cases and Materials, Cambridge University Press, 2010., str. 268.

Rodin, S., Pravo Europske unije i pravni poredak Republike Hrvatske nakon 20 godina
hrvatskog Ustava, Inter-University Centre of Excellence, Opatija, Working Paper
H2/2010, str. 18.

13 Ibhid., str. 20.

4 SPEU, Opinion 1/09, Draft Agreement on the European and Community Patents Court, 8.
ozujka 2011, t. 66. EU nema razvijenu mrezu “federalnih” sudova, pa se oslanja na
suradnju nacionalnih sudaca; Schiitze, R., European Constitutional Law, Cambridge
University Press, 2012, str. 289.

15 314/85 Foto-Frost v. Hauptzollamt Liibeck-Ost, [1987] ECLI:EU:C:1987:452.
16 Simmenthal II, t. 23 — 24.

Martinico govori o dvostrukoj “lojalnosti”, Martinico, G., Multiple Loyalties and
Dual Preliminary: The Pains of Being a Judge in a Multilevel Legal Order, International
Journal of Constitutional Law, vol. 10, br. 3, 2012., str. 872.
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demokracije” od iskusenja pred kojima se moze naci politicka zajednica'® — uk-
lju¢ujuéi ona europska. Stovise, Simmenthal mandat srocen je'* dovoljno $iroko
da obuhvati i ustavne sudove.?” Od njih se zahtijeva da u slucajevima ocjene
ustavnosti podustavnih propisa njih (kao i same ustavne odredbe!) protumace
u skladu s pravom Unije, pa i u situaciji u kojoj bi se ustavnosudska nadleznost
zasnivala na prigovoru neuskladenosti podustavnog propisa s europskim pravom
u drzavama u kojima se takav sukob konstruira kao pitanje ustavnosti (5to je
slucaj s Republikom Hrvatskom - vidi infra). U tom bi slucaju ustavni sud bio
obvezan uputiti prethodno pitanje o tumacenju prava EU-a ako je odgovor na
njega “nuzan” kako bi mogao presuditi u sporu koji rjesava, s obzirom na to
da je rije¢ o sudu protiv ¢ije odluke nema pravnog sredstva u toj drzavi ¢lanici
(¢l. 267. st. 2. — 3. TFEU-a). Ipak, nacionalni ustavni sudovi pretezno su i dalje
“autsajderi”?' s malim brojem zahtjeva za prethodnim odlucivanjem, izbjegava-
juci s prijezirom? podvrgavanje SPEU-u.

2. RAZVOJ ZASTITE TEMELJNIH PRAVA NA RAZINI EU-a

Rana praksa SPEU-a odrazavala je manjak interesa za zastitu ljudskih pra-
va, opravdavajuci to ¢injenicom da ona nisu dijelom Rimskog ugovora.?® Takav
stav imao je visok potencijal za konflikt s nacionalnim ustavnim sudovima,
odlu¢nima da zastite nacionalnu ustavnu ravnoteZzu, tj. nacionalni katalog
temeljnih prava od “arogacije ovlasti”** od strane Zajednice. Nepomirljivost tih

18 Baci¢, A., Sudac i ustavna demokracija: dr. sc. Jadranko Crni¢ kao cuvar ustava, u: Kacer,
H.: Mom¢inovi¢, H.; Zuvela, M. (ur.), Liber amicorum in honorem Jadranko Crnié (1928.
- 2008.), Novi informator, 2009., str. 29.

19 C-54/96 Dorsch Consult v. Bundesbaugesellschaft Berlin, [1997] ECLI:EU:C:1997:413, t.
23.

Claes, M., The National Courts’ Mandate in the European Constitution, Bloomsbury
Publishing, 2006., str. 453.

Omejec, J., Study on European Constitutional Courts as the Courts of Human Rights: Asse-

ssment, Challenges, Perspectives, 3rd Congress of the Association of Asian Constitutio-

nal Courts and Equivalent Institutions, Bali, travanj 2016., str. 32.

22 Cartabia, M., “Taking Dialogue Seriously”: The Renewed Need for a Judicial Dialogue at the
Time of Constitutional Activism in the European Union, Jean Monnet Working Paper, br.
12, 2007, str. 22.

2 Rehman, J., International Human Rights Law, Pearson Education, 2010., str. 248.

2 Weiler, J. H. H., The Transformation of Europe, Yale Law Journal, vol. 100, br. 8, 1991,
str. 2417.

20

21
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pozicija vidljiva je iz reakcija BVerfGE, koji se jo$ 1967. (obiter)*> pozvao na pravo
na nadzor nad europskim pravom u tom smislu, te talijanskog Ustavnog suda
koji je 1973. uspostavio “controlimiti” doktrinu.? SPEU je na to 1974. godine u
predmetu Nold*” zapoceo inkorporaciju jamstava temeljnih prava “inspirirajuci
se” zajednickim ustavnim tradicijama drZava ¢lanica i medunarodnim ugovorima
koje su one potpisale ili u ¢ijoj su izradi sudjelovale. Time je iSao za zaustav-
ljanjem “koriStenja plemenitog cilja zastite temeljnih prava za neplemeniti cilj
obrane suverene nacionalne drzave protiv europske integracije”, tj. za time da
“izmakne tlo pod nogama” nacionalnim ustavnim sudovima, monopolizirajuci
ovlast ukidanja mjera inkompatibilnih s temeljnim pravima.?’ Ipak, petnaest dana
kasnije neimpresionirani je BVerfGE jasno odbacio nadredenost europskog prava
ustavnim odredbama koje jamce temeljna prava i slobode s obzirom na to da su
ona i inace kao dio nepovredive strukture Ustava imuna na prijenos ovlasti na
Zajednicu — pogotovo u situaciji u kojoj je zaStita prava na razini Unije neadekvat-
na.*® Dvanaest godina kasnije SPEU je ipak uvjerio BVerfGE da se u Solange II*!
obveze na suzdrzanost sve dok europsko pravo pruza ucinkovitu zastitu koja je
“znacajno sli¢na” onoj njemackog Ustava i koja $titi njihov “esencijalni znacaj”.*
BVerfGE je tako potaknut Zeljom da osigura najvise ustavne standarde zastite
temeljnih prava prisilio SPEU na razvoj prakse koja je u konacnici djelomicno
i marginalizirala ulogu ustavnih sudova.*® Ipak, to je nastojanje SPEU-a od sa-
mog pocetka osudeno na polovi¢ni uspjeh jer je njegova zastita temeljnih prava
vrijednosno razvedena od ustava drzava ¢lanica. Dizajnirana u sluzbi projekta

25 Maduro, M. P;; Azoulai, L. (ur.), The Past and Future of EU Law: The Classic of EU Law Revi-
sited on the 50th Anniversary of the Rome Treaty, Bloomsbury Publishing, 2010., str. 121.

26 Frontini v. Ministero delle Finance, odluka br. 183/73, 18. prosinca 1973.

27 4/73 J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrofhandlung v Commission of the European Communi-
ties, [1974] ECLI:EU:C:1974:51.

28 Maduro; Azoulai, op. cit. u bilj. 25, str. 121 — 122.

2 Isiksel, T., Europe’s Functional Constitution: A Theory of Constitutionalism Beyond the

State, Oxford University Press, 2016., str. 109.

30 Solange I, BVerfGE 37, 271 (2 BvL 52/71), t. 280.

3L BVerfGE 73, 339 (2 BvR 197/83), t. 378 — 381. U tom kontekstu vidi Grimm, D.,
Defending Sovereign Statehood Against Transforming the Union into a State, European
Constitutional Law Review, vol. 5, 2009, str. 357.

32 Djelomic¢ni engleski prijevod odluke na: https:/law.utexas.edu/transnational/forei-
gn-law-translations/german/case.php?id=572 (14. svibnja 2018.).

33 Rodin, op. cit. u bilj. 12, str. 325. Jednako kao kasnije u kontekstu ultra vires kontrole
BVerfGE intervenira tek supsidijarno, nakon sto je SPEU imao priliku protumaciti

europski propis u skladu s njemackim ustavnim jamstvima (285), Grimm, op. cit. u
bilj. 31, str. 357.
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integracije, prioritizira trzisne slobode ispred onih klasi¢nih liberalnih na nacin
nezamisliv konstitucionalizmu posve¢enom zastiti ljudskog dostojanstva. Neoli-
beralna agenda pri tome se diskursom temeljnih prava sluzi tek kao krinkom®* i
ne prihvaca temeljne slobode i prava kao apsolutne vrednote.*

Stupanje na snagu Povelje temeljnih prava omogucilo je SPEU-u da proizvolj-
no nastupa kao ustavno sudiste* i instrumentalizira diskurs ljudskih prava za
daljnju centralizaciju.?” Puzajuce Sirenje ovlasti utjelovljeno u predmetu Frann-
son®® erodira funkcioniranje nacionalnih sudova ¢ak i u situacijama koje su tek
“u dosegu” prava EU-a.*” Tako proSirena primjenjivost Povelje (i nadleznost
SPEU-a) omogucuje prisiljavanje ¢lanica na usvajanje nize razine zastite prava
od one jam¢ene njihovim ustavima.* Iako ¢l. 53. Povelje navodi da “ni$ta u njoj”
nece biti protumaceno na nacin koji bi ogranicio ili nepovoljno utjecao na prava
i slobode u opsegu kako ih jamce ustavi ¢lanica, to se ne odnosi na situaciju
u kojoj je taj nacionalni ustavni standard visi (Melloni, t. 58.). Fiat Europskog
suda tako je nadjacao konstitucionalisti¢cku ideju, nadredujuci ideal “primata,
jedinstva i uc¢inkovitosti prava EU-a” (t. 60.) zastiti temeljnih ljudskih prava.*!

S obzirom na to da ¢l. 52. st. 3. Povelje navodi da ¢e njezina prava koja odgo-
varaju pravima jamcenim Europskom konvencijom imati njima jednako znacenje i

3% Komarek, J., Why National Constitutional Courts Should Not Embrace EU Fundamental
Rights, LSE Law, Society and Economy Working Papers 23/2014, str. 13 - 14.

3 Cartabia, op. cit. u bilj. 22, str. 7.
36 Ihid., str. 4.

37 Dorota Leczykiewicz govori o prorac¢unatoj centralizaciji koja vodi u buduénost
ustavnih sukoba, Melloni and the future of constitutional conflict in the EU, UK Con-
stitutional Law Association Blog, https:/ukconstitutionallaw.org/2013/05/22/do-
rota-leczykiewicz-melloni-and-the-future-of-constitutional-conflict-in-the-eu/ (14.

svibnja 2018.).
38 C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, [2013] ECLI:EU:C:2013:105.

3 Kaczorowska-Ireland, A., European Union Law, Routledge, 2016., str. 246. Unato¢
¢l. 51. Povelje, kojim su ¢lanice njome obvezane isklju¢ivo kada “implementiraju”
pravo Unije, SPEU je 2013. primijenio mnogo $iri koncept pitanja u “dosegu” prava
EU-a, O] C 303/17, 14. prosinca 2007.

40 C-399/11 Stefano Melloni v Ministerio Fiscal, [2013] ECLI:EU:C:2013:107 i vezana odlu-
ka $panjolskog Ustavnog suda br. 26/2014 od 13. veljace 2014. (BOE-A-2014-2650),
u kojoj je reinterpretiran Ustav i sniZena zastita prava na posteno sudenje kako bi
se izbjegao sukob sa SPEU-om.

1 Besselink, L., The ECJ as the European “Supreme Court”: Setting Aside Citizens’ Rights for
EU Law Supremacy, Verfassungsblog, 18. kolovoz 2014., na: http:/verfassungsblog.
de/ecj-european-supreme-court-setting-aside-citizens-rights-eu-law-supremacy (14.
svibnja 2018.).
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doseg, jasno je da ¢e Povelja stititi tek najnizi zajednicki europski nazivnik ljudskih
prava. Ustavi drzava ¢lanica cesto pruzaju visu razinu od paneuropskog “poda”, pa
ovaj neksus Povelje i Konvencije drzave sili na snizavanje kriterija zastite sloboda
i primjenu dvaju razli¢itih standarda zastite istog prava — jednog (nizeg) za situ-
acije “u dosegu” prava EU-a te drugog (viSeg) za isklju¢ivo domaca pitanja. Kako
pokazuju predmeti kao Alemo Herron*?, osobito ranjiva bit ¢e prava druge generacije
oprec¢na Poveljinu “obozavanju slobode ugovaranja”.* Iako tek tumacenjem SPEU-a
izvedena iz “slobode poslovanja™*, sloboda ugovaranja temeljena na ideoloskom
stavu SPEU-a ugrozava vi$u nacionalnu razinu zastite socijalno-ekonomskih prava.

3. “USTAVNI IDENTITET” U OSNIVACKIM UGOVORIMA I PRAKSI
SPEU-a

Relativizacija supremacije prava EU-a zbila se na dva polja: povijesno starije
medu njima je praksa nacionalnih sudova utemeljena na Zelji za zastitom visih
nacionalnih jamstava temeljnih sloboda, koja moraju biti $ticena od derogiraju-
¢eg ucinka europskog prava. Ti napori na impregnaciji nacionalnih standarda s
nacionalne ustavnosti. Izviru¢i jo§ jednom iz prakse BVerfGE, bivajuci dalje
preuzeta u Deklaraciju 1/2004 $panjolskog Ustavnog suda* i vodeci kona¢no do
paneuropskog jamstva ¢l. 4. st. 2. Lisabonskog ugovora, ta Sira strategija zastite
ustavnog DNK-a pojedine nacije napreduje pod egidom oc¢uvanja tzv. ustavnog
identiteta.*® Privla¢nost ove doktrine potvrduje njezino Sirenje iz Njemacke i

42 C-426/11 Mark Alemo-Herron and Others v. Parkwood Leisure Ltd., [2013] EC-
LI:EU:C:2013:521.

4 Weatherill, S., Use and Abuse of the EU’s Charter of Fundamental Rights: on the improper ve-
neration of “ freedom of contract”, European Review of Contract Law, vol. 10, br. 1, 2014.

# Bartl, M.; Leone, C., Minimum Harmonisation after Alemo-Herron: The Janus Face of EU
Fundamental Rights Review, European Constitutional Law Review, vol. 11, br. 1, 2015.,
str. 150.

% Deklaracija 1/2004 od 13. prosinca 2004. navodi: “u tesko zamislivom slucaju u
kojem bi buduc¢a dinamika europskog prava postala nepomirljiva sa Spanjolskim
ustavom” Ustavni sud moze “kao posljednju opciju [zajamciti] o¢uvanje ... vrhov-
nistva $panjolskog Ustava”. Ti su potencijalni konflikti tada ocijenjeni neizglednim
(IL.4.), no vidi odluku 26/2014 (supra, bilj. 40).

4 Ona predstavlja tek preoblikovanje starije doktrine “neustavnih ustavnih aman-
dmana” u svjetlu odnosa nacionalnog prava i prava EU-a, Faraguna, P., Taking Con-
stitutional Identities Away from the Courts, Brooklyn Journal of Constitutional Law, vol.
41, br. 2, 2016., str. 533.
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Spanjolske i u jurisprudenciju najvisih sudova Francuske?’, Ceske*, Poljske®,
Portugala®’, Hrvatske (v. infra), Velike Britanije’!, Madarske>* te Italije.”

Pretecu ideje “ustavnog identiteta” na razini prava EU-a mozemo pronaci u
Maastrichtskom ugovoru iz 1992., koji je u ¢l. F. st. 1. obvezivao Uniju da postuje
“nacionalne identitete” ¢lanica.’* Neki autori to jamstvo vezuju uz njemacku
ideju osnovne strukture Ustava koja ¢ini temelj njegova identiteta u Solange I
odluci, pridajuc¢i BVerfGE ulogu “zapovjednika oruzanih snaga” najvisih nacio-
nalnih sudova.” Lisabonski ugovor 2009. pokusao je dati autonomnu definiciju
tih identiteta, inherentnih u drzavnim “temeljnim strukturama, politi¢kim i
ustavnim” (¢l. 4. st. 2. TEU-a). Ova dikcija je bliska Solange II, u dijelu u kojem
govori o “konstitutivnim strukturama” Ustava.’® S obzirom na formulaciju ¢l. 4.
st. 2. TEU-a, strucna literatura izjednacava koncept “nacionalnog” s “ustavnim”
identitetom.’” Ovo supstancijalno jedinstvo je uvjerljivo: ispod povrsine svakog
pravnog poretka lezi implicitna drustvena teorija.”® Ustavi stoga odrazavaju
tradicije i najdublju svijest njihovih naroda.*

KKao osnova osporavanja legalnosti zakonodavnih akata Unije na temelju ¢l.
263. TFEU-a, nacionalni identiteti sluze kao funkcionalna granica intra vires
postupanja tijela EU-a. Partikularnost te procedure jest da se sadrzaj identiteta
nuzno razlikuje od jedne drzave do druge, pa se u¢inak ¢l. 263. svodi na omogu-

47 Conseil constitutionnel, odluka br. 2006-540 DC od 27. srpnja 2006., t. 19.

48 US-19/08 od 26. studenog 2008. (t. 109.) i US-29/09 od 3. studenog 2009. (t. 112.).
1 IK-32/09 od 24. studenog 2010. i SK-45/09 od 16. studenog 2011.

30 Odluka br. 353/12 od 5. srpnja 2012.

> Lord Reed (obiter) u predmetu On the application of Buckinghamshire County Council and
Others v. The Secretary of State for Transport, [2014] U.K.S.C. 3; par. 110. Sli¢no i lord
Mance u predmetu Pham v. Secretary of State for the Home Department, [2015] U.K.S.C.
19; paras. 90 — 91. — Claes, M.; Reestman, J.-H., The Protection of National Constituti-
onal Identity and the Limits of European Integration at the Occasion of the Gauweiler Case,
German Law Journal, vol. 16, br. 4, 2015., str. 966.

2 Ustavni sud, odluka br. 22/2016 (XIL.5.) AB, od 30. studenog 2016.

33 Corte Costituzionale, Ordinanza br. 24/2017 (Taricco).

>* Treaty on the European Union, OJ C 191/01, 29. srpnja 1992.
55

Faraguna, op. cit. u bilj. 46, str. 522.

36 Claes; Reestman, op. cit. u bilj. 51, str. 933. BVerfGE u Lisabonu i§¢itava ¢l. 4. st. 2.
TEU-a kao derivat svoje prakse, ibid.

57 Cloots, E., National Identity, Constitutional Identity, and Sovereignty in the EU, Nether-
lands Journal of Legal Philosophy, vol. 45, br. 2, 2016, str. 83.

38 Komarek, op. cit. u bilj. 34, str. 11.
9 Cartabia, op. cit. u bilj. 22, str. 19.
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¢avanje pojedinac¢ne derogacije od nacelnih obaveza na temelju europskog prava.
S obzirom na to da SPEU po ¢l. 19. st. 3(b) TEU-a moZe tumaciti samo pravo
EU-a, nacionalni ustavni sud jedini je nadlezan za utvrdivanje predstavlja li
neka odrednica ustava dio njegova identiteta. SPEU, pak, utvrduje relevantnost
te komponente u odnosu na potrebu ocuvanja uniformnog ucinka europskog
prava i jednakosti drzava ¢lanica. Stoga “trivijalne” odredbe nacionalnog ustava
nece sluziti kao osnove derogacije na temelju ¢l. 4. st. 2. TEU-a, ali ne zbog neke
autonomne procjene SPEU-a koja bi razlikovala bitne od nebitnih elemenata
ustava, ve¢ zato $to bi ti “legitimni ciljevi” u analizi proporcionalnosti na kraju
bili nedostatne tezine da opravdaju narusavanje trzisnih sloboda.®® Konac¢na
odluka SPEU-a se, naime, temelji na primjeni nacela proporcionalnosti, pa ¢l.
4. st. 2. TEU-a tek nastavlja ve¢ dobro utvrden pristup Suda ograni¢avanju
temeljnih trzi$nih sloboda radi zastite legitimnih nacionalnih interesa.®" S
obzirom na fundamentalnu vaznost nacionalnog ustavnog identiteta, SPEU tu
ipak drzavama ¢lanicama odobrava Siru marginu diskrecije i ve¢u regulatornu
autonomiju.

“Utopljena” u utabanu praksu ograni¢enog odstupanja od trzi$nih sloboda,
“identitetska” odredba Ugovora nije spominjana u odlukama SPEU-a sve do
preformulacije 2009, iako je bila prisutna u nizu misljenja nezavisnih odvjetni-
ka.®* U tumacenju M. P. Madura ustupak nacionalnom ustavnom identitetu nije
nikakva milost europskih tijela, nego “podsjetnik” na srz europskog projekta,
koji pociva na politickoj opstojnosti ¢lanica. Povezivanje te opstojnosti s jam-
stvom “ustavnog identiteta” (Michaniki, par. 31.) jasno govori da je rije¢ o kon-
stitutivnim elementima drzavnosti, ¢ija bi relativizacija dovela u pitanje ¢itavu
nacionalnu politicku zajednicu. Nacionalna tijela vlasti u najboljem su polozaju

60 Suprotno Rodin, koji razmatra tumacenje ¢l. 4. st. 2. TEU-a koje bi SPEU-u omo-
gudilo upravo takvu “trijazu” nacionalnih ustavnih odredaba, u skladu s kojom bi
prilagodavao intenzitet svog nadzora; Rodin, S., Ustavni protekcionizam i nacionalni
identitet, u: Ustavi i demokracija: strani utjecaji i domaci odgovori, HAZU, 2012., str. 158
- 159.

61 Gdje zastita elemenata ustavnog identiteta poprima status takvog “legitimnog inte-
resa’”, ibid., str. 148 i 157. Vidi predmete C-112/00 Schmidberger v. Republic of Austria,
[2003] ECLL:EU:C:2003:333 i C-36/02 Omega Spielhallen- und Automatenaufstellun-
gs-GmbH v. Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn, [2004] ECLI:EU:C:2004:614,
C-391/09 Runevic-Vardyn and Wardyn v. Vilniaus miesto savivaldyb’s administracija and
Others, [2011] ECLI:EU:C:2011:291 i C-208/09 llonka Sayn-Wittgenstein v. Landes-
hauptmann von Wien, [2010] ECLI:EU:C:2010:608.

2 Npr. Marrosu and Sardino v. Azienda Ospedaliera (C-53/04, [2006] ECLLI:EU:C:2006:517;
t. 40.) i Michaniki AE v. Ethniko Symvoulio Radiotileorasis and Ypourgos Epikrateias (C-
213/07, [2008] ECLLI:EU:C:2008:731; t. 31.).
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da definiraju komponente ustavnog identiteta (Marrosu and Sardino, par. 40.) i
omoguce im da kao protuteza tekucoj konstitucionalizaciji Unije relativiziraju
nacelo nadredenosti® te funkcioniraju kao “sigurnosni ventil” protiv ustavnih
lomova.** U tome su podlozne strogom nadzoru Europskog suda® zaduzenog
za sprecavanje koriStenja klauzule identiteta kao apsolutne rezervacije.

Praksa BVerfGE jasno pokazuje prednosti doktrine ustavnog identiteta.
Okolnosti razvoja zastite specificnih njemackih jamstava temeljnih sloboda
dobro su poznate te su ukratko ve¢ spomenute supra. Prakti¢ne implikacije sa-
moobvezivanja BVerfGE u Solange II pojasnjene su 2000. godine Bananenmarkt
odlukom®®, koja je definirala “prakti¢no nepremostive” uvjete prihvacanja
nadleznosti BVerfGE na nadzor nad uskladenosti prava EU-a s temeljnim nje-
mackim jamstvima prava i sloboda. Slucaj tako moze biti preuzet samo ako
nizi sud uvijerljivo, a priori, supstancira tvrdnju da pravo EU-a temeljna prava
ne jam¢i adekvatno. Rijec¢ je o relativno visokim proceduralnim preprekama,
koje odrazavaju “prijateljski odnos” prema europskom pravu kao njemacku
manifestaciju obaveze na iskrenu suradnju.

Takvim proceduralnim i supstancijalnim suzavanjem svojeg kontrolnog
djelokruga BVerfGE se 2009. u svjetlu produbljujuce europske integracije nasao
u potrebi da Lisabon odlukom doda i novo (uz ultra vires, i kontrolu postovanja
nepovredive srzi temeljnih ustavnih prava) “oruzje” u svojem arsenalu omedi-
vanja ovlasti tijela EU-a — tzv. Identititskontrolle. Stz njemackog ustava, zaSticena
“vje¢nim” jamstvima ¢l. 79. st. 3. ¢ak i od ustavotvorne ovlasti njemackog par-
lamenta, definirana je kao neprenosiva i izolirana od procesa integracije (par.
235.). Takav nadzor nad ustavnim identitetom zahtijeva da se transfer ovlasti
prema Uniji ogranici, osobito u vitalnim politickim podruc¢jima (par. 251.).
U tom smislu impregnirana je sposobnost ustavne drzave da se demokratski
samooblikuje (par. 252.). S obzirom na narav ¢l. 79. st. 3. Ustava kao “ultima-
tivne granice” (par. 230.) primjenjivosti prava EU-a, Verfassungsidentitit ipak

% Besselink, L., National and Constitutional Identity Before and After Lishon, Utrecht Law
Review, vol. 6, 2010., str. 48.
Faraguna, op. cit. u bilj. 46, str. 517.

64

% Nadzor se odnosi na dva aspekta klauzule identiteta: prakti¢nu primjenu testa raz-
mjernosti u situaciji kada Sud prepoznaje u¢inak europskog propisa na ustavni iden-
titet te odbacivanje provedbe tog testa kada Sud ve¢ a priori ne nalazi nikakav njezin
nepovoljan ucinak (ne ulazeci u to¢nost nacionalne tvrdnje o elementima ustavnog
identiteta) — C-393/10 O’Brien v. Ministry of Justice, [2012] ECLI:EU:C:2012:110; t. 49.

% BVerfGE 102, 147.

7 Vranes, E., German Constitutional Foundations of, and Limitations to, EU Integration: A
Systematic Analysis, German Law Journal, vol. 14, br. 1, 2013, str. 104.
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” v

ne odgovara “nacionalnom identitetu” ¢l. 4. st. 2. TEU-a te su ta dva koncepta
fundamentalno razlic¢ita. Njemacki ustavni identitet u analizi proporcionalnosti
ne moze biti izlozen balansiranju kao puki legitimni cilj koji se mora prakti¢no
uskladivati s pravima koja jaméi pravo EU-a. Cl. 4. st. 2. TEU-a stoga nije
primjer uspjesne “europeizacije controlimiti jurisprudencije”, tj. ne uspijeva
pretvoriti sukob nacionalnog prava i prava EU-a u interni sukob dvaju aspekata
europskog prava.” No, iako se Identititskontrolle provodi isklju¢ivo u odnosu na
okvir njemackog Ustava, zadrzavajuci konacnu rije¢ za BVerfGE", vidljiva je
odlu¢nost BVerfGE da dosljedno primjenjuje ideju prijateljskog odnosa prema
europskom pravu. Takav pristup u skladu je s ocekivanjima onih koji smatraju
da ¢l. 4. st. 2. kao sudbeno “nuklearno oruzje””* treba postati konstruktivno
sredstvo sudbenog dijaloga™ i utjeloviti ideal nadzora nad diobom vlasti.™

Danas kontrola identiteta zauzima sredisnji polozaj u njemackom arsenalu
ogranicavanja daljnje europske integracije.” Tri nacelno odvojena mehanizma
kontrole medusobno su ipak supstancijalno povezana: kontrolu identiteta moze-
mo promatrati kao naknadni odvjetak ultra vires kontrole, jer svaki europski akt
koji vrijeda njemacki ustavni identitet ujedno vrijeda i nacelo prijenosa ovlasti.
Iz korpusa jamstava temeljnih prava BVerfGE kontroli identiteta podvrgava tek
nacelo zastite ljudskog dostojanstva: tzv. Solange “dva i pol””® odluka BVerfGE

N

8 2 BvR 2728/13, 2729/13, 2730/13, 2731/13 i 13/13 od 14. sije¢nja 2014., par. 29.

% von Bogdandy, A.; Schill, S., Overcoming Absolute Primacy: Respect for National Identi-
ties Under the Lisbon Treaty, Common Market Law Review, vol. 48, 2011, str. 1426.

70 Faraguna, op. cit. u bilj. 46, str. 500.

7t Suprotstavljanje odluci SPEU-a predstavlja krsenje ugovornih obaveza koje ¢lanica
ne moze opravdati svojim ustavnim pravilima, vidi Rodin, op. cit. u bilj. 60, str. 166.
No, to implicira tek odgovornost drzave za Stetu, bez posljedica za valjanost odluke
ustavnog suda.

72

Faraguna, op. cit. u bilj. 46, str. 521.

7 Cloots, op. cit. u bilj. 57, str. 96.

™ Millet, F.-X., National Constitutional Identity as a Safeguard of Federalism in Europe, u:
Azoulai, L. et al. (ur.), Deconstructing EU Federalism through Competences, EUl Working
Papers 2012/06, 2012., str. 59.

7> Claes; Reestman, op. cit. u bilj. 51, str. 922.

6 Goos, C., Solange Zweieinhalb — Teil I, https://www.juwiss.de/14-2016/, 10. veljace

2016. (14. svibnja 2018.). Mathias Hong naziva je Solange III — Human Dignity and

Constitutional Identity: The Solange-IIl-Decision of the German Constitutional Court, Ver-

fassungsblog,  https:/verfassungsblog.de/human-dignity-and-constitutional-iden-

tity-the-solange-iii-decision-of-the-german-constitutional-court/, 18. veljace 2016.
(14. svibnja 2018.).
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o europskom uhidbenom nalogu’” navodi da ¢e taj Sud provjeravati navod o
povredi jamstva ljudskog dostojanstva u kontekstu kontrole ustavnog identiteta
u svakom pojedinom slucaju u kojem se ta tvrdnja “detaljno” obrazlaze (paras.
36. i 50.). Pritom se specificiraju i novi proceduralni uvjeti Identititskontrolle, pa
BVerfGE ogranicava svoj nadzor na slucaj kada je SPEU imao prethodnu priliku
interpretirati sporni akt na temelju ¢l. 267. st. 3. TFEU-a (par. 46.). Ostaje nam
vidjeti u kojem smjeru ¢e se razvijati ovaj konkretni aspekt kontrole identiteta
s obzirom na neodredenost “ljudskog dostojanstva”, koje se in ultima linea nalazi
u srzi svakog pojedinacnog ljudskog prava i tako dovodi BVerfGE u iskusenje
da zamuti granice dva tipa ustavnosudske kontrole.”® Za sada moramo nagla-
siti odlu¢nost BVerfGE da provodi kontrolu identiteta i u slucajevima koji su
u potpunosti pokriveni europskim pravom i u kojima bi dosljedna primjena ¢l.
53. Povelje mogla sniziti razinu zastite koju pruza nacionalno pravo.”” Takva
odluka ima veliku simbolicku vaznost u Uniji koja odbija ratifikaciju Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava®, i u kojoj predsjednik SPEU-a tvrdi “Sud
pravde nije sud za ljudska prava”.®!

4. USTAVNI IDENTITET U REPUBLICI HRVATSKOJ
4.1. Razvoj koncepta u praksi Ustavnog suda

Doajen hrvatskog konstitucionalizma Branko Smerdel u kontekstu hrvatskog
sudjelovanja u europskoj integraciji navodi: “Nacionalni ustav postao je jos vaz-
niji... [ulaskom u Europsku uniju]. Prethodno smo ve¢ upozorili: ‘U krivu su oni
pravnici koji vieruju da je istinska jednakost u EU privilegij velikih i snaznih’”.%*
Prvi koraci u razvoju doktrine ustavnog identiteta ucinjeni su u referendum-
skom pravu, specifi¢no u domeni ustavnosudskog nadzora nad referendumima
narodne inicijative pokrenutim na temelju ¢l. 87. st. 3. Ustava. Prethodno tome,

772 BvR 2735/14 od 15. prosinca 2015.

78

Hong, op. cit. u bilj. 76.
7 Sarmiento, D., Awakenings: the “Identity Control” decision by the German Constitutio-
nal Court, Verfassungsblog. https://verfassungsblog.de/awakenings-the-identity-con-
trol-decision-by-the-german-constitutional-court/, 27. sije¢nja 2016. (14. svibnja

2018.).
80 Opinion 2/13 of the Court, 18. prosinca 2014., ECLI:EU:C:2014:2454.
81 Besselink, op. cit. u bilj. 41.

8 Smerdel, B., In Quest of a Doctrine: Croatian Constitutional Identity in the European Uni-
on, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 64, br. 4, 2014., str. 528.
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stavovi pravne struke bili su podijeljeni: dok je kasnija predsjednica Ustavnog
suda Omejec zastupala stajaliSte da hrvatski Ustav ne sadrzava “klauzulu vjec-
nosti”®, Kostadinov je kao ustavno-identitetsku odredbu identificirala ¢l. 17. st.
3. injegovu apoteozu ljudskog dostojanstva, vladavine prava te nacela slobodnog
demokratskog poretka.®* Ustavni sud u svojoj je praksi kao strukturne temelje
hrvatske ustavne drzave oznacio i ¢l. 3. s aksiomatskim jamstvima hrvatske
ustavnosti®, ravnopravnost nacionalnih manjina (st. 2. Izvorisnih osnova)®,
jamstvo narodnog suvereniteta (¢l. 1.)%, postovanje jezika i pisma nacionalnih
manjina (¢l. 12. st. 2.)% i jamstvo poduzetnicke i trzisne slobode (¢l. 49. st. 1.).%

Katalog tih normi nije zatvoren i Ustavni sud ga nadopunjava od slucaja
do slucaja, pa je s vremenom intenzivirao koristenje “ustavnog identiteta” u
teleologkoj interpretaciji Ustava. Tako je u odluci iz listopada 2017. preuzeo
nadzor nad ustavno$¢u opceg akta jedinice lokalne samouprave, ne ustupajuci
predmet Visokom upravnom sudu na nacin na koji bi to zahtijevalo doslovno
tumacenje Zakona o upravnim sporovima.”® Pozivajuci se na svoju pozitivnu
obavezu da “jam¢i postovanje i primjenu Ustava” (¢l. 2. st. 1. Ustavnog zakona
o Ustavnom sudu”), Ustavni sud ¢e preuzimati nadleznost i u svim slucajevi-
ma kada su ugrozene fundamentalne vrijednosti demokratske drzave uteme-

liene na vladavini prava i zastiti ljudskih prava®

, pa je tako kao sukobljeno s
vladavinom prava onemoguceno nazivanje ulice po datumu uspostave NDH
kao “nacisticke i fasisticke tvorevine” (t. 18.). Identitet se takoder koristi i u
izdvojenim misljenjima ustavnih sudaca, primjerice, kao argument u prilog

odrzavanja (percipirano) viSeg standarda zastite ustavnog prava na zivot ¢l. 21.,

8 Omejec, J., Kontrola ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona),
Godi$njak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. 1, br. 1, 2001., str. 21.

8 Kostadinov, B., Ustavni identitet, u: Barbi¢, J. (ur.), Dvadeseta obljetnica Ustava Republi-
ke Hrvatske, HAZU, 2011., str. 320.

8 Upozorenje u povodu Prijedloga Odluke o raspisivanju drzavnog referenduma Od-
bora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav Hrvatskog sabora od 24. listopada 2013.
(U-VIIR-5292/2013 od 28. listopada 2013.), t. 3.

86 Odluka U-1-3597/2010, U-1-3847/2010, U-1-692/2011, U-I-898/2011 i U-1-994/2011
od 29. srpnja 2011, t. 30.1.

87 Upozorenije, loc. cit.
88 Odluka U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014. (“referendum o ¢irilici”), t. 13.1.

8 Odluka U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015. (odluka o monetizaciji autocesta),
t. 43.1.

% Narodne novine, br. 20/2010, 143/2012, 152/2014, 94/2016 i 29/2017.
' Narodne novine, br. 99/1999, 29/2002 i 49/2002. Dalje u tekstu: UZUS.
92 Odluka U-11-6111/2013 od 10. listopada 2017, t. 10.1.
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a u kontekstu zabrane pobacaja.”® Neovisno o vrijednosnoj nepodudarnosti tog
stava s naSom interpretacijom ustavne ravnoteze izmedu ¢l. 21. i prava Zene na
osobno dostojanstvo, autonomiju, slobodu i zdravstvenu zastitu, ovaj primjer
koriStenja ustavno-identitetske narative upucuje na njezin potencijal u borbi
protiv snizavanja standarda zastite ljudskih prava pod europskim pritiskom.

Naime, Republika Hrvatska je upravo ulaskom u europsku zajednicu dobila
vrlo znacajan poticaj za daljnji razvoj teorije ustavnog identiteta. S obzirom na
doktrinu nadredenosti europskog acquisa nad svim normama hrvatskog pravnog
poretka, vjerujemo da je ustavni identitet idealni kandidat za “konzistentnu
branu nepovredive srzi hrvatske ustavnosti u europskoj zajednici naroda”’*
Odredenje te neprekoracive granice sudjelovanja u nadnacionalnim integraci-
jama moralo bi biti medu prioritetima Ustavnog suda ako Zeli zastititi Ustav i
predstaviti se kao ozbiljan sugovornik SPEU-a. U tom ¢e smislu razvoj hrvatskog
ustavnog identiteta biti nerazdvojno povezan i s evolucijom samog Ustavnog
suda u svjetlu logike ustavne drzave.” Do sada je, ipak, jedini spomen uc¢inaka
prava EU-a na hrvatska ustavna jamstva uc¢injen 2015. godine. U predmetima
koji su ocjenjivali ustavnost referenduma narodne inicijative vezanih uz iz-
dvajanje pratecih i neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru (tzv. outsourcing)®®
i monetizaciju hrvatskih autocesta, Ustavni sud je ustvrdio da je “Ustav po
svojoj pravnoj snazi iznad prava Europske unije” (t. 45. i 60.). Ovako lakonsko
odbacivanje nadredenosti europskog prava smatramo nesmotrenim propustom
Suda da pojasni granice uc¢inaka prava EU-a u kontekstu o¢uvanja specificnog
hrvatskog ustavnog identiteta. Osnovna odrednica svakog, pa i medusudbenog
dijaloga, jest medusobno postovanje sugovornika, pa u tom smislu oc¢ekujemo
ozbiljnije i konstruktivno pristupanje Ustavnog suda.

% Izdvojeno misljenje suca Sumanoviéa, Rjesenje U-I-60/1991, U-1-94/1991, U-I-
173/1995, U-1-39/2008, U-1-5089/2016, U-1-5639/2016 i U-1-5807/2016 od 21. velja-
¢e 2017, t. 9.

%% Horvat Vukovi¢, A., “U ime Ustava” — materijalne granice promjene ustava, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 65, br. 3-4, 2015, str. 491.

% Horvat Vukovi¢, A., Referendum narodne inicijative 2013. — ustavni identitet kao okvir
ustavnosudskog aktivizma, u: Podolnjak, R.; Smerdel, B. (ur.), Referendum narodne ini-
cijative u Hrvatskoj i Sloveniji — Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Hrvatska
udruga za ustavno pravo, 2014., str. 149 — 177.

% Odluka U-VIIR-1159/2015 od 8. travnja 2015.
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4.2. Cl. 37. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu

S obzirom na to da u ustavima priznaju nadredenost ratificiranih medu-
narodnih ugovora svojim zakonima, drzave monisticke tradicije su “relativno
lako” prihvatile istovrsnu nadredenost europskog prava.”” Ipak, u hrvatskom
pravnom poretku ne bismo zasnivali prihvacanje nacelnog prioriteta europskog
prava (samo) na odredbi ustavnog ¢l. 141. S obzirom na federalisticku matricu
odnosa izmedu drzava ¢lanica i EU-a (vidljivu iz prihvacanja ¢l. 142. Ustava kao
osnove pristupanja Uniji umjesto ¢l. 140. st. 2.), zasnivanje nadredenosti prava
EU-a na ¢l. 141. bilo bi neodgovarajuce kvaziustavnom? karakteru prava EU-a
i ¢injenici da se kao prioritetni u naSem pravnom poretku ne inkorporiraju tek
Ugovori, ve¢ i ¢itavo sekundarno europsko pravo i praksa SPEU-a. To je jasno i
iz dikcije 2010. izmijenjenog ustavnog ¢l. 5., koji navodi duznost pridrzavanja
ne samo Ustava ve¢ i “prava”. Kako ¢l. 141. ne sadrzava odredbu koja bi nadza-
konsku snagu medunarodnih ugovora automatski protegnula i na sekundarno
pravo usvojeno temeljem njih, kao najlogi¢niji kandidat utemeljenja opseznog
primata cijelog jednog vanjskog pravnog poretka istice se ustavni ¢l. 145.
Izrastao iz ustavne Promjene 2010. godine, konstitucionalizira izravni uc¢inak
prava EU-a (st. 3. i 4.) te prihvaca primjenu pravnih akata i odluka europskih
institucija “u skladu s pravnom stec¢evinom” (st. 2.). Kao takav on je implicitna
ustavna osnova nadredenosti prava EU-a ne samo zakonima, ve¢ — nacelno, i
uvjetovano postivanjem ustavnog identiteta Republike Hrvatske — i odredbama samog
Ustava. U svjetlu ustavnih “klauzula vjec¢nosti” i doktrine ustavnog identiteta
bilo bi nemoguce toliko pojednostavniti ¢l. 145. da se protumaci kao nekriticko
prihvac¢anje nadredenosti europskog prava nad ukupno$éu Ustava. Bez obzira
na sadrzaj acquisa na dan hrvatskog pristupanja Uniji, ustavna odluka temeljena
na ¢l. 142. Ustava i prateci ratifikacijski zakon nikako ne mogu raspolagati te-
meljnim strukturnim odrednicama hrvatske drzave kojima ne moze raspolagati
ni ustavotvorac.

Temeljnim pitanjem stoga postaje kako pomiriti nacelni prioritet prava EU-a
sa zahtjevima oc¢uvanja identiteta hrvatskog Ustava. Ustav Republike Hrvatske
ulogu ustavnog kontrolora dodjeljuje isklju¢ivo Ustavnom sudu, pa redovni

97 Capeta, T., Ustavni acquis communautaire i ustavni poredak Republike Hrvatske, u:
Kacer, H.; Mom¢inovi¢, H.; Zuvela, M. (ur.), Liber amicorum in honorem Jadranko Crnié
(1928.-2008.), Novi informator, 2009., str. 228.

% Prioritet europskog prava pred hrvatskim Ustavom uvjetovan je i ovisi o autono-
mnoj hrvatskoj interpretaciji granica integracije, zasnovanoj na Ustavu kao jedi-
nom referentnom okviru odlucivanja. U o¢ima SPEU-a uc¢inak prava EU-a je, narav-
no, nadustavan.
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sudovi suoceni sa zakonskom odredbom koja je neustavna ili protivna medu-
narodnom ugovoru (ukljucujuci europsko pravo) moraju zastati s postupkom i
pricekati zavrSetak postupka ove tzv. interlokutorne ustavnosudske kontrole (¢l.
37. UZUS-a). Moze li se (i kako) ta obaveza pomiriti sa zahtjevima europskog
pravnog poretka ovisi u prvom redu o tumacenju svrhe ustavnozakonskog ¢l.
37. Capeta kao moguce kandidate u tom smislu alternativno navodi moguénost
da se (1) sudovima ne omogucuje ocjena uskladenosti zakona s Ustavom jer bi
to moglo rezultirati razlic¢itim interpretacijama Ustava®, ili da se (2) dosljedno
primijeni ustavno nacelo diobe vlasti, tj. da se Sabor zastiti od zadiranja sudo-
va u njegovu zakonodavnu ovlast.'”” Smatra da prva alternativa ne predstavlja
prepreku Simmenthal mandatu s obzirom na to da sudovi stricto sensu ne tumace
Ustav, ve¢ biraju izmedu dvije podustavne norme (dajuci prednost onoj europ-
skoj). S tim u vezi isticemo da prema ve¢ polustoljetnom inzistiranju SPEU-a
europske norme u svojim o¢ima ne posjeduju tek nadzakonski, ve¢ nadustavni
karakter. Kao takve, nose ovlast da nadomjeste ili prekludiraju proturjecne
odredbe nacionalnog ustava, pri ¢emu svakako moze do¢i do ustavne povrede
— ako ne i striktno i ustavne “interpretacije”. S obzirom na neprekoracivost
ustavnog identiteta, neprihvatljiva je moguc¢nost da redovni sud ucini grijeh
izuzimanja iz primjene norme koja pripada identitetskom korpusu. Bilo da
je rije¢ o ustavnoj identitetskoj normi ili zakonskoj normi koja provodi neki
od aspekata tog identiteta, potencijal razilazenja (u odnosu na druge redovne
sudove te Ustavni sud) u ocjeni njihova odnosa s europskim pravilima ukinuo
bi svrhu ¢l. 37. UZUS-a.

Dalje, predstavljene mogucnosti tek su dva aspekta istog argumenta u
korist centraliziranog ustavnosudskog modela, u kojem povjeravanje nadzora
nad ustavnoscu propisa iskljucivo ustavnom sudu smjera na zastitu legitimnih
ocekivanja i nearbitrarnosti kao sastavnih komponenti ideje vladavine prava. U
supstantivnom znacenju vladavina prava je aksiomatsko nacelo ustavne drzave
i pripada katalogu hrvatskog ustavnog identiteta. U ¢l. 37. UZUS-a to nacelo
osigurava koherenciju pravnog sustava, poimajuc¢i Ustavni sud kao mnogo vise
od nositelja puke defanzivne uloge. Uz zada¢u obrane Ustava Ustavni sud ima
i “vaznu ulogu u kreiranju cjelovitog pravnog poretka”, utjecuci na “promicanje
op¢ih mjerila i smjernica za djelovanje javnih vlasti”'?!, ukljuc¢ujuéi sudova. Kao
jamac objektivnog poretka vrijednosti on je jedino tijelo ovlasteno na vrijed-
nosno uskladivanje razli¢itih izvora prava u Republici Hrvatskoj, ukljuc¢ujuci

% Capeta, op. cit. u bilj. 97, str. 240.
100 Jhid., str. 244.

10 Omejec, J., O potrebnim promjenama u strukturi hrvatskoj ustavnog sudovanja, u: Barbi¢,
J. (ur.), Hrvatsko ustavno sudovanje, HAZU, 2009., str. 31.
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i europsko pravo kada ono prijeti nepovredivoj srzi jamstava temeljnih prava i
sloboda. U tom smislu, zaista je rije¢ o mehanizmu osiguranja diobe vlasti, koji
podvrgava svaku od njih — nacionalnu ili europsku, sudbenu ili zakonodavnu —
nacelu zastite ljudskog dostojanstva (konkretiziranom u jamstvima temeljnih
prava i sloboda) kao kupoli ustavnopravnog zdanja.

Vjerujemo da se upravo na takvom tumacenju temelji stav Ustavnog suda
o koliziji zakona i medunarodnog ugovora kao pitanju ustavnosti. Pocevsi od
1998., pitanje medusobne “uskladenosti propisa razlicite pravne snage koji ¢ine
pravni poredak drzave”%* pitanje je posStovanja nacela vladavine prava ¢l. 3.
Ustava.'”® Time je pojam “Ustava” ¢l. 37. st. 1. UZUS-a materijalno prosiren i
obuhvaca i drugi nadzakonski izvor prava — medunarodni ugovor. S obzirom
na ustavni ¢l. 141. i nadzakonsku snagu medunarodnih ugovora, Ustavni sud
ovom je odlukom neutralizirao opasnost tumacenja koje bi ovlastilo redovne
sudove na decentralizirani nadzor zakonitosti u odnosu na hrvatske meduna-
rodnopravne obaveze. Sigurnosni ventil ¢l. 37. UZUS-a osigurava obavezno
odlucivanje Ustavnog suda, koje sprecava mogucénost povreda medunarodnog
prava u situacijama u kojima bi redovni sudac pogresno odlucio da ga hrvatski
zakon ne vrijeda. Takoder, s obzirom na razvoj teorije ustavnog identiteta,
takvo interpretativno rjesenje je i vise nego nuzno kako bi se Ustavnom sudu
omogucila zastita nacionalnog ustavnog DNK-a u slucajevima u kojima zakon
nesukladan medunarodnom (ukljucujuci europskom) pravu $titi neki element
ustavnog identiteta. S obzirom da primjenjivati “polovi¢nu dosljednost” zna-
¢i reducirati taj pojam na razinu apsurda, na ovom mjestu dodajemo i da ce
Ustavni sud neminovno morati priznati reperkusije ovako utvrdenog telosa ¢l.
37. UZUS-a (i.e. osiguranja interne koherencije svih izvora prava na teritoriju
RH, uskladene s najvisim ustavnim vrednotama) i na svoju nadleznost izravne
ocjene materijalne ustavnosti medunarodnih ugovora (ukljucujuci europskog
prava).'’* Vjerujemo, naime, da se svrhovito tumacenje ¢l. 37. UZUS-a ne moze
zaustaviti na proSirenju kategorije propisa u odnosu na koju se zakoni ocjenjuju
(u smislu da se, osim s Ustavom, kontrolira njegova uskladenost i s ostalim nad-
zakonskim instrumentima kao $to su medunarodni ugovori i europsko pravo),
ve¢ da zahtijeva i prosirenje revidirane kategorije propisa. Provjera uskladenosti s
Ustavom se na temelju zahtjeva redovnog suda mora provoditi ne samo u odnosu

102° Odluka U-1-745/1999 od 8. studenog 2000.
105 Odluka U-1-920/1995 i U-1-950/1996 od 15. srpnja 1998.

104 Do sada je to odbijao ispri¢avajuéi se izostankom izri¢itog ovlastenja u ¢1.129. Us-
tava, vidi npr. odluku broj U-I-825/2001 od 14. sije¢nja 2004. Smatramo da je
slobodan deklarirati njihovu inkompatibilnost s Ustavom te zabraniti provedbu na
hrvatskom teritoriju.
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na “zakon”, ve¢ i europsko pravo i medunarodne ugovore, u dijelu u kojem se
sumnja na njihov (negativni) utjecaj na neku ustavnoidentitetsku komponentu.

Nadzornu ovlast Ustavnog suda valjalo bi konstruirati u svim onim sluca-
jevima u kojima bi Simmenthal doktrina zahtijevala supstituciju ili prekluziju
odredbe koja ili pripada katalogu ustavnoidentitetskih normi ili je vezana uz
njihovu zastitu. Dok god sidrimo svrhu ¢l. 37. UZUS-a u o¢uvanju vladavine
prava, on je instrument zastite ustavnog identiteta, pa nema potrebe da Ustav-
ni sud ¢ini posebne napore u uspostavi svoje nadleznosti na Identititskontrolle
(uklju¢ujudi na zastitu nepovredive srzi nacionalnih jamstava ustavnih prava i
sloboda). Sudbina Simmenthal doktrine u Hrvatskoj ¢e, dakle, ovisiti o ozbiljnosti
kojom ¢e redovni suci prionuti identifikaciji slucajeva u kojima europski element
ugrozava hrvatski ustavni identitet. Stoga ce trebati naci i rjeSenje za slucajeve
u kojima ¢e nacionalni sudac propustiti zahtijevati intervenciju Ustavnog suda
na temelju ¢l. 37. UZUS-a, tj. u kojima nece stati u zastitu ustavnog identiteta
te ¢e eventualno sniziti zastitu temeljnih prava i sloboda. U takvoj situaciji
plediramo za odvazno tumacenje ¢l. 63. UZUS-a i da se stranci koja smatra da
su takvom odlukom povrijedena njezina ustavna prava omoguci prijevremeno
podnosenje ustavne tuzbe. Naime, nema dvojbe da je ustavno pravo “grubo
povrijedeno” u slucaju kad izuzimanje nacionalnog propisa dovodi do povrede
jezgre ustavnog prava, tj. do povrede ustavnog identiteta. Na stranci ce lezati
teret podnoSenja prima faciac dokaza te povrede te Ce to pitanje trebati detaljnije
razraditi ustavnim procesnim pravom.

4.3. “Dvostruka preliminarnost”

KCako bi, dakle, nacionalni sudac mogao razrijesiti sukob ¢l. 37. UZUS-a i ¢l.
267. TFEU-a? Na temelju ¢ega da odluci o davanju prednosti jednoj interlokutor-
noj kontroli nad drugom, tj. o trenutku komunikacije sa SPEU-om i Ustavnim
sudom? U njegovim rukama lezi konac¢na odluka s obzirom na to da stranke
mogu samo predloziti takvo upucivanje zahtjeva (kako Ustavnom sudu, tako i
SPEU-u). To ujedno znaci da obrana nacionalnog ustavnog identiteta pociva na
sudbenoj kulturi posvecenoj zastiti vrednota konstitucionalizma, a ne vlastitog
polozaja ili institucionalnog prestiza.'”> Obrazovanjem i usavrsavanjem sudackih
kadrova moze se kontrirati nastojanju europskog prava da narusi lojalnost naci-
onalnih sudova vlastitim ustavima i zaobide primarnu ulogu ustavnih sudova
u obrani nacionalnih vrednota.

105 Komarek, op. cit. u bilj. 34, str. 17 - 18.
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Nacionalna implementacija ¢lanka 267. TFEU-a nacelno pripada podrucju
procesne autonomije svake ¢lanice, omedene zahtjevom za omogucavanjem
njegova korisnog u¢inka. Cl. 267. stoga postavlja okvir za primjenu nacionalnih
procesnih pravila.!¢ Cl. 37. UZUS-a ne spre¢ava sud u njegovu pristupu SPEU-u,
pa tako ne utje¢e ni na mogucnost tzv. dvostruke preliminarnosti'®” pri kojoj
bi sudac trazio misljenje i SPEU-a i Ustavnog suda.'*® Talijanska praksa ide za
razdvajanjem ovih zahtjeva, prednost dajuci pristupu SPEU-a i ¢ine¢i Ustavni
sud nositeljem kona¢nog pravorijeka.'”” Zamisljen kao mehanizam oc¢uvanja
nadredenosti nacionalnog ustavnog sudista, taj se pristup izjalovio kada se
pokazalo da talijanski suci ne smatraju ukupnu duljinu ¢ekanja ocitovanja i
SPEU-a i Ustavnog suda procesno uc¢inkovitom te se ve¢inom zadovoljavaju samo
odgovorom SPEU-a.'? Iako bi mozda bilo u skladu s duhom ¢l. 37. UZUS-a,
“talijansko” rjeSenje valja i kod nas odbaciti kao neprakti¢no i protivno jamstvu
sudenja u razumnom roku.""" Cak i pod pretpostavkom da u Hrvatskoj ne bi
iznjedrilo jednaku marginalizaciju Ustavnog suda, samo prethodni postupak
pred SPEU-om je u 2016. godini prosjecno trajao 15 mjeseci, ¢cemu valja dodati
i glecersku brzinu postupanja Ustavnog suda.

Obrnuto rjedenje, u kojem bi ¢l. 267. TFEU-a bio aktiviran tek nakon odluke
Ustavnog suda, nije prihvatljivo hrvatskom pravu s obzirom na obvezujuc¢u narav
odluka Ustavnog suda. Ono pak moze biti u skladu sa Simmenthal mandatom
jer su u predmetu Krizan nacionalni sudovi ionako potaknuti na zanemarivanje

106 Petrasevié, T.; Vuletié, 1., Prethodni postupak pred Europskim sudom pravde i njegova im-
plementacija u hrvatsko procesno pravo, Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvat-
ske, vol. 5, br. 1, 2014., str. 150.

107 Martinico, op. cit. u bilj. 17, str. 871.

108 Problem bi mogao predstavljati zaklju¢ak Ustavnog suda od 27. kolovoza 2013.

(Rjesenje U-I-4175/2013) kojim se koristenje ¢l. 37. UZUS-a odrice sucu pojedin-
cu, opredjeljujudi se za “institucionalni pristup” koji polozaj pokretaca postupka u
smislu ¢l. 37. UZUS-a priznaje iskljucivo “tijelima”, a ne osobama koje nose odgo-
varajuce funkcije unutar njih (t. 9.1.). Ustavni sud dopusta da sudac smije potpisati
zahtjev, ali da njega mora i svojim potpisom i pecatom suda poduprijeti njegov
predsjednik (t. 9.2.). Oprecnost ovog te pristupa SPEU-a porazava nastojanja na
formiranju sudbene kulture koja preferira dijalog s vlastitim ustavnim sudom.

109 Corte Costituzionale odbacuje podneske u slucajevima u kojima prethodno nije

zatrazeno misljenje SPEU-a, Cartabia, op. cit. u bilj. 22, str. 24.
10 Jhid., str. 31.

" Ovakav redoslijed bio bi ustavan ako bi se ¢l. 37. UZUS-a shvatio kao sredstvo osi-
guranja “posljednje rije¢i” Ustavnog suda.
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odluka vlastitih ustavnih sudova.'? Takoder, Melki i Abdeli''® jasno ¢ini ustu-
pak strogom tumacenju doktrine i dopusta da izuzimanje nacionalnog pravila
bude privremeno odgodeno do nakon donosenja odluke Ustavnog suda.'* Iako
vremenski gubitak i ovdje djeluje prohibitivno, takvo rjeSenje teoretski ostaje
moguce. Realno bi ovakav détente SPEU-a mogao motivirati i druge ¢lanice na
uspostavu interlokutorne ocjene ustavnosti, ¢ineci je “novom bojisnicom eu-
ropskog sudbenog dijaloga”.!"

Vrijedna je razmatranja, stoga, i treca opcija, u kojoj bi se dvije interloku-
torne kontrole provodile istodobno. U ovom scenariju Ustavni sud bi u duhu
otvorenosti prema europskom pravu bio motiviran i na sudjelovanje u postupku
pred SPEU-om kao svojevrsni amicus curiae u svim postupcima u kojima bi bili
tangirani elementi ustavnog identiteta. Njegovo ulljucenje u postupak po cl.
267. TFEU-a (suspendirajuci djelovanje u vlastitom predmetu interlokutorne kon-
trole) omogucilo bi medusudbeni dijalog i procesnu ucinkovitost.''® Smatramo

112°.C-416/10 Jozef Krizan i drugi protiv Slovenskd inSpekcia zivotného prostredia, [2013]
EU:C:2013:8, t. 70 - 71.

113 C-188/10 i C-189/10 Aziz Melki and Sélim Abdeli, [2010] ECLI:EU:C:2010:363.

14 Osim ako je rijec¢ o situaciji u kojoj se ustavnost implementacijskog zakona osporava

iz istih razloga iz kojih je upitna valjanost direktive na kojoj se zakon temelji. U
tom slucaju pitanje valjanosti direktive (pri ¢emu monopol odlucivanja ima SPEU)
ima prednost pred nacionalnom kontrolom ustavnosti (Melki i Abdeli, t. 56.); Rodin,
op. cit. u bilj. 12, str. 27. Sudac na temelju europskog prava u svakom slucaju i dalje
zadrzava pravo da koristi ¢l. 267. TFEU-a “u bilo kojem stadiju postupka”, no ako to
¢ini tek nakon dovrsetka postupka ocjene ustavnosti, ima pravo prihvatiti privre-
mene mjere zastite subjektivnih prava koja izviru iz europskih normi. Takoder, on
neovisno o ishodu interlokutornog postupka zadrzava pravo da nacionalnu mjeru
izuzme iz primjene, t. 57.

15 Rodin, ibid., str. 30.

16 Ovakvo sudjelovanje u postupku pred SPEU-om takoder bi nadomjestilo obavezu
Ustavnog suda da i sam podnese zahtjev SPEU-u. lako Francovich doktrina nikad
nije primijenjena prema ustavnom sudu, odgovornost za Stetu snose i sudovi po-
sljednje instance koji ne poStuju obavezu na temelju ¢l. 267. TFEU-a, C-224/01
Gerhard Kobler v Republik Osterreich, [2003] ECLI:EU:C:2003:513, t. 53 — 56. S dru-
ge strane, posljedice za drzavu mogu uslijediti i u situaciji u kojoj sudac izuzme iz
primjene nacionalnu normu bez i§¢ekivanja odluke Ustavnog suda (ili unatoc njoj).
Smatramo da je sudac u takvoj situaciji duzan primijeniti st. 2. ¢l. 37. UZUS-a u
smislu da o svojem postupku obavijesti Ustavni sud, koji bi u situacijama u koji-
ma nalazi potencijalnu prijetnju ustavnom identitetu (posebno standardima zastite
ljudskih praval) mogao primijeniti ¢l. 45. UZUS-a i privremeno obustaviti izvrSenje
sudske odluke. Ako utvrdi da je do$lo do povrede ustavnog identiteta, primjena cl.
57. UZUS-a omogucila bi stranci da trazi izmjenu sudske odluke. Ako se izmjenom
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da je to najbolji nacin doprinosa pluralistickoj strukturi europskog materijalnog
“ustava” i nacelu ustavne tolerancije.!'” Stavovi Ustavnog suda o identitetskim
sastavnicama Ustava ve¢ bi nuzno bili formirani i zastupani u toku postupka
pred SPEU-om, pa ne bi doslo do ugrozavanja prava stranaka na sudenje u
razumnom roku. Ustavni bi sud istodobno govorio u ime ustavnih vrednota
europskoj pozornici i pridrzao si pravo konac¢nog pravorijeka.

O ovim opcijama hrvatsko pravo jo$ uvijek Suti, kao zrtva izostanka politicke
volje za rjesavanjem problema uskladivanja nacionalnih potreba s europskim
zahtjevima. Rije¢ je o neodgovornom ponasanju, pri ¢emu pristajanje na bu-
duénost stihijskih rjesenja danih tek u slucaju sukoba Ustavnog suda i SPEU-a
moze donijeti samo polovi¢na rjesenja. Hrvatsko procesno zalkonodavstvo suce
redovnih sudova ovlas¢uje na podnosenje zahtjeva za prethodnu odluku SPEU-u
bez ikakve dodatne upute o kompatibilnosti takvog rjesenja s obavezom istih na
temelju ¢l. 37. UZUS-a."® Valja re¢i da ni tu nije rije¢ o nekoj smislenoj strategiji
hrvatskog zakonodavca s obzirom da ¢l. 267. TFEU-a ionako izravno ovlascuje
suce na tu vrstu dijaloga. Hrvatski sudovi zasad jos slabo koriste moguénost
neposrednog pristupa SPEU-u, pa je od akcesije do kraja 2016. podneseno samo
osam zahtjeva, i to isklju¢ivo od strane nizih sudova.'”?

5. ZAKLJUCAK

Razvoj europskog prava znacajno je transformirao polozaj ustavnih sudova,
marginaliziraju¢i ih putem saveznistva SPEU-a s nizim sudovima i ignoriranja
uloge ustavnog sudstva u odrzavanju ideala konstitucionalizma. Ovisno o naci-
onalnoj sudbenoj kulturi i lojalnosti ustavu, to savezni§tvo moze fiksacijom na
jedinstvo i u¢inkovitost europskog prava srozati vi$u nacionalnu razinu jamstava
ljudskih prava. lako nezamislivo u doba predmeta Van Gend en Loos, danas je
ucinak europskih politika na temeljna prava i slobode postao jedno od najvaz-

akta ne bi mogle otkloniti Stetne posljedice, stranka bi na temelju ¢l. 58. st. 5.
UZUS-a takoder mogla drzati drzavu odgovornom za nastalu $tetu.

7 Cartabia, op. cit. u bilj. 22, str. 4.

"8 Vidi ¢l. 18. st. 3. — 5. Zakona o kaznenom postupku (Narodne novine, br.
152/2008, 76/2009, 80/2011, 121/2011, 91/2012, 143/2012, 56/2013, 145/2013,
152/2014 i 70/2017), ¢l. 213. st. 2. Zakona o parni¢nom postupku (Narodne novi-
ne, br. 53/1991, 91/1992, 58/1993, 112/1999, 88/2001, 117/2003, 88/2005, 02/2007,
84/2008, 123/2008, 57/2011, 148/2011, 25/2013, 89/2014) i ¢l. 45. st. 2. Zakona o
upravnim sporovima.

19 SPEU, Godisnji izvjestaj za 2016. godinu, https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2017-03/ra_jur_2016_en_web.pdf (14. svibnja 2018.), str. 109 i 111.
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nijih bojnih podrucja prava EU-a. Nacela skrojena u cilju ostvarenja ujedinjenog
trziSta vise nisu prikladna za diskurs temeljnih prava. Osobito je zabrinjavajuca
tendencija SPEU-a da primjenjuje stroze testove proporcionalnosti na nacionalne
mjere, istodobno pokazujué¢i mnogo vise razumijevanja za akte Unije.'*° Tako-
der tesko spojiva s konstitucionalistickom logikom je tek povremena voljnost
na zrtvovanje ekonomskih sloboda u ime zastite ljudskog dostojanstva. Takva
praksa prijeti “sudbenim kolonijalizmom” i centralizacijom obrane ljudskih prava
na europskoj razini na nacin koji prazni zastitu nacionalnih ustava i prelazi
granice djelovanja kojih bi se tijela Unije morala pridrzavati.'*!

Nuzno je razmotriti u¢inke prava EU-a kako bismo izbjegli snizavanje stan-
darda zastite prava i sloboda. Iako disrupcija europske federalisticke matrice
mora biti ogranic¢ena, sudovi moraju biti ovlasteni na zanemarivanje odredaba
prava EU-a koje ugrozavaju nacionalne identitete. Ustavnosudska Identitdtskontro-
lle moze odrzati funkcionalnu ravnotezu izmedu o¢uvanja strukturnih odrednica
nacionalne ustavne drzave i projekta europske integracije. U hrvatskim uvjetima,
odvazna interpretacija ¢l. 37. UZUS-a moze odgovoriti na zahtjeve tog izazova.
Sidrenjem njegove funkcije u oc¢uvanju ideala vladavine prava omogucili bismo
njegovo Sirenje na nadzor nad uskladeno$¢u europskih propisa s nepovredivim
jamstvima Ustava, pogotovo (vi§im) nacionalnim standardima zastite prava i
sloboda. Poticanje sudova da istodobno koriste ovlasti pristupa Ustavnom sudu i
SPEU-u gradilo bi most izmedu sukobljenih mandata dvaju pravnih poredaka na
nacin koji je otvoren prema pravu EU-a, dok pridrzava “zadnju rije¢” ustavnom
sudis$tu. Republika Hrvatska ima definiran ustavni identitet i niti jedno tijelo
vlasti (ukljucujuéi i narod) ne moze njime raspolagati. Polazeci od te nepovre-
dive srzi Ustava i duznosti sudstva na njegovu beskompromisnu zastitu, obveza
iskrene suradnje u nadnacionalnoj integraciji naroda obavezuje na iznalazenje
proceduralnih mehanizama koji ¢e toj zadaci pristupiti na koherentan nacin, u
uvjetima dijaloga i medusobnog postovanja.

120 Cartabia, op. cit. u bilj. 22, str. 11.
121 1hid., str. 16 — 17.
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Summary
Ana Horvat Vukovi¢

THE CONSTITUTIONAL COURT OF THE REPUBLIC
OF CROATIA AS A ‘EUROPEAN’ COURT
AND THE PRESERVATION OF NATIONAL STANDARDS
OF FUNDAMENTAL RIGHTS PROTECTION

The author analyzes the phenomenon of national courts’ function as European courts
of first instance, and the system of dual loyalty toward the European and the national
constitutional orders that it creates. With regard to a potentially higher constitutional
level of protection of fundamental human rights and freedoms, as well as to Croatian
constitutional identity, the author weighs the procedural avenues available for reconcil-
ing the EU Court’s Simmenthal mandate and Art. 37 of the Constitutional Act on
the Constitutional Court of the Republic of Croatia. Besides a fierce judicial loyalty to
the Constitution, the author considers the dual preliminarity mechanism to be a viable
compromise well within the national procedural autonomy, simultaneously triggering the
interlocutory and preliminary ruling procedures before the Croatian Constitutional Court
and the European Court (respectively). She stresses the ultimate supremacy of a national
constitution and its identity, which must be allowed to prevail in all cases of irreconcilable
differences between the European and the national viewpoints, the spirit of loyal cooperation
and openness to European law notwithstanding. In that sense, the Constitutional Court of
the Republic of Croatia must strengthen its constitutional identity doctrine, and assume
a clear responsibility for constitutional review of European law against this benchmark.
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