
NACIONALNI USTAV I NADRE–ENOST PRAVA EU 
U ERI PRAVNOG PLURALIZMA

Prof. dr. sc. Tamara Δapeta * UDK 342.4(4)EU

061.1(4)EU

Izvorni znanstveni rad

Primljeno: prosinac 2008.

Nadreenost prava EU bitno je utjecala na ustavne poretke dræava Ëlanica 
EU. Jednako tako i Ëlanstvo Hrvatske u EU utjecat Êe na njezin ustavni poredak. 
Osnovna je svrha ovoga Ëlanka analiza moguÊih prilagodbi ustavnog poretka 
RH zahtjevima koji proizlaze iz nadreenosti prava EU. Autorica najprije 
objaπnjava πto jest nadreenost prava EU, koje je probleme izazvala u nekim 
postojeÊim Ëlanicama EU te kako su oni rijeπeni. Potom se ispituju moguÊnosti 
prilagodbe ustavnog poretka Hrvatske pod pretpostavkom da se sadaπnji Ustav 
ne mijenja. Raspravlja se stoga o tome koje ustavne norme mogu stajati na putu 
recepciji zahtjeva nadreenosti prava EU te koje (re)interpretacije tih ustavnih 
normi mogu ipak omoguÊiti prihvaÊanje nadreenosti bez promjena Ustava. Na-
posljetku, raspravlja se i o moguÊnosti i prednostima izriËitih izmjena Ustava u 
svrhu prihvaÊanja nadreenosti.

KljuËne rijeËi: nadreenost prava EU, procesna nadreenost, ustavne preprjeke 
nadreenosti, prilagodba ustavnog poretka RH, ovlasti sudova.

U pregovorima za ulazak u Ëlanstvo Europske unije (EU) ne postoji poglavlje 

u sklopu kojega se pregovara o odgovarajuÊim prilagodbama ustava dræave koja 

ulazi u Ëlanstvo. Pojedina pitanja, koja u nekim dræavama moæda jesu rijeπena 

ustavnim normama, primjerice, zabrana izruËenja vlastitih dræavljana, pojavit 

Êe se, doduπe, kao pregovaraËko pitanje, ali u nekom od poglavlja pregovora 
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posveÊenih ostalim temama, a ne Ustavu.1 Razlog zbog kojega nema „ustav-

nog poglavlja” jest to πto se EU nije nadleæan mijeπati u unutarnje politiËko 

ureenje pojedine dræave.2 

Drugi razlog zbog kojega bi netko mogao pretpostaviti zaπto se ne pregova-

ra o domaÊem ustavu jest da Ëlanstvo u EU ne zahtijeva nikakvu prilagodbu 

ustava dræava Ëlanica. Ta je pretpostavka, meutim, pogrjeπna. »lanstvo u EU 

na mnoge je naËine utjecalo na ustavnopravna ureenja u svim dræavama Ëla-

nicama. Jedna od kvaliteta europskog prava koja je uvelike izmijenila ustavnu 

praksu europskih dræava Ëlanica jest nadreenost prava EU nacionalnim pra-

vima dræava Ëlanica. Namjera je ovog Ëlanka upravo analizirati odnos izmeu 

koncepta nadreenosti prava EU i ustava dræava Ëlanica. 

U Hrvatskoj je rasprava o ustavnim promjenama u zaËetku i za sada je 

samo struËna, a ne i politiËka.3 Usto, dominantna je tema te rasprave izbor 

odgovarajuÊega ustavnopravnog temelja za Ëlanstvo Hrvatske u EU.4 Ovim 

Ëlankom æelim proπiriti raspravu o ustavnopravnim prilagodbama u Hrvatskoj 

i na pitanje prilagodbe konceptu nadreenosti. U prvom dijelu Ëlanka objasnit 

Êu πto jest, ili bolje, πto sve moæe biti obuhvaÊeno konceptom nadreenosti. 

Potom Êu, u drugom dijelu, objasniti kako su neka od tih pitanja rijeπena u 

ustavnim pravima nekih od postojeÊih dræava Ëlanica. I naposljetku, pokuπat 

Êu problem razmotriti u domaÊem ustavnopravnom kontekstu. 

1 Pregled pitanja koja su ustavnopravnog obiljeæja, a koja su se pojavila tijekom pregovora 

izmeu Republike Hrvatske i Europske unije v. u I. Andrassy, Constitutional Implications of 
EU Membership: An Overview of Constitutional Issues in the Negotiating Process ∑ The Croatian 
Perspective, CYLEP 4 (2008.), str. 223.

2 Iako je formalno doista tako, ni to zapravo nije posve toËno. Naime, politiËki i eko-

nomski uvjeti za ulazak u Ëlanstvo EU, postavljeni joπ na samitu Europskog vijeÊa u 

Kopenhagenu 1993., utjeËu na ustavni poredak dræave koja æeli postati Ëlanicom EU. U 

EU, naime, moæe uÊi samo dræava koja ima stabilne institucije koje jamËe demokraciju, 

vladavinu prava, ljudska prava i zaπtitu manjina te u ekonomskom smislu poËiva na 

træiπnoj ekonomiji. Kako EU ocjenjuje zadovoljava li dræava kandidatkinja uvjete koje 

je postavila za ulazak u Ëlanstvo, na ovaj naËin, nametanjem vlastite interpretacije ovih 

vrijednosti, EU zapravo utjeËe na ustavnopravno ureenje u dræavi kandidatkinji.
3 T. Δapeta, Ustavne promjene i Ëlanstvo u EU, Informator br. 5646., 2008.
4 S. Rodin, Regulatorna autonomija dræava Ëlanica i ustavna osnova za pristupanje Republike 

Hrvatske Europskoj uniji, u: Pristupanje Republike Hrvatske Europskoj uniji, HAZU, Za-

greb, 2007., str. 23.; S. Sokol, »lanstvo u EU i ustavne promjene, VeËernji list od 26. srpnja 

2008., Prilog Obzor, str. 16.: S. Rodin, Ustavna osnova za Ëlanstvo RH u EU, Informator 

br. 5692. od 24. rujna 2008.
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1.  NADRE–ENOST EUROPSKOG PRAVA KAKO JE VIDI EUROPSKI 
SUD

1.1. ©to je nadreenost prava EU?

Nadreenost prava EU jest koncept koji se razvija u sudskoj praksi Europ-

skog suda poËevπi od predmeta Costa v. ENEL.5 Tvorac tog koncepta jest, dakle, 

Europski sud. Stoga pri njegovu objaπnjenju valja krenuti od znaËenja koje mu 

pridaje ta institucija. 

Kad bi je bilo potrebno ukratko opisati, nadreenost bi se mogla opisati 

kao koncept koji podrazumijeva da pravo EU (odnosno trenutaËno, zasigurno 

pravo Zajednice)6 ima primat u primjeni pred pravima u dræavama Ëlanicama. 

Koncept nadreenosti ima dalekoseæne posljedice na obveze nacionalnih tijela, 

ponajprije sudova, posebice kad se promatra zajedno s konceptom izravnog 

uËinka.7 U predmetu Simmenthal8 Europski je sud razjasnio da nadreenost 

europskog prava zahtijeva od nacionalnog suda da u sporu primijeni normu 

europskog prava ako ona ima kvalitete da bude izravno primijenjena (izravni 

uËinak), Ëak i ako to podrazumijeva istodobnu neprimjenu suprotne nacional-

ne norme. Europska norma s izravnim uËinkom moæe potjecati iz bilo kojega 

izvora prava Zajednice (primjerice, neke provedbene direktive Komisije), a 

5 Predmet 6/64 Flaminio Costa v. ENEL (1964) ECR 585.
6 EU se danas joπ sastoji od tri stupa - Europskih zajednica, zajedniËke vanjske i sigur-

nosne politike i policijske i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima ∑ u svakome od 

njih vlada djelomice drugaËiji pravni reæim. Nadreenost je Europski sud razvijao u 

sklopu prvog stupa EU, a do sada se nije imao prilike izjasniti smatra li da taj koncept 

postoji i u druga dva stupa. Stupi li na snagu Ugovor iz Lisabona, pitanja koja se sada 

nalaze u treÊem stupu zasigurno Êe biti podvrgnuta jednakom pravnom reæimu kao i 

danaπnji prvi stup, ukljuËujuÊi i koncept nadreenosti. Nadreenost prava nastaloga 

temeljem odredbi o zajedniËkoj vanjskoj i sigurnosnoj politici i dalje Êe ostati pitanje 

teorijskih rasprava, koje Europski sud neÊe imati priliku dovrπiti jer mu ni novopred-

loæeni Ugovor ne daje gotovo nikakvu nadleænost u tom podruËju. 
7 Iako koncept izravnog uËinka prava Zajednice datira joπ iz 1963. godine, kada je Eu-

ropski sud presudio u predmetu Van Gend en Loos (Predmet 26/62 Van Gend en Loos 

v. Nederlandse Administratie der Belastingen, (1963) ECR 1), rasprave o tome koje je 

njegovo znaËenje i svrha traju i danas. V. primjerice, Direct Effect; Rethinking a Classic of 
EC Legal Doctrine, Europa Law Publishing, Groningen, 2002. 

8 Predmet 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A., 

(1978) ECR 643.
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suprotna norma nacionalnog prava koja zbog toga ostaje neprimijenjena moæe 

biti podzakonska norma, zakonska norma, pa Ëak, prema miπljenju Europskog 

suda,9 i ustavna norma (o Ëemu Êe biti viπe rijeËi poslije).

Razlog zbog kojega je Europski sud smatrao potrebnim razviti koncept 

nadreenosti europskog prava pragmatiËan je jer nastoji osigurati ujednaËenu 

i djelotvornu primjenu europskog prava u svim dræavama Ëlanicama. Argument 

kaæe da, kad bi se dopustilo da dræave unilateralnim nacionalnim propisima 

derogiraju norme prava Zajednice usvojene za zajedniËkim stolom, pravo bi 

Zajednice izgubilo svoju svrhu. Ciljevi zbog kojih su dræave uπle u zajedniËki 

projekt, primjerice, uspostava unutarnjeg træiπta, ne bi se zato mogli ostvariti 

bez nadreenosti europskog prava. Zamislimo, primjerice, da je EU usvojio di-

rektivu kojom je ujednaËio dopuπteni postotak soli koji moæe sadræavati voda za 

piÊe. Razlog usvajanja takve direktive bio je ujednaËiti dotad razliËite zahtjeve 

u dræavama Ëlanicama, kako bi se voda proizvedena u bilo kojoj Ëlanici EU 

mogla bez ograniËenja prodavati na træiπtima ostalih Ëlanica. Kad pravo EU, 

tj. u konkretnom primjeru direktiva o kvaliteti vode, ne bilo nadreeno, bilo 

koja dræava mogla bi poslije usvojenim zakonom izmijeniti odredbu o postotku 

soli dogovorenu na razini EU. Time bi se onemoguÊilo slobodno kretanje vode 

za piÊe na unutarnjem træiπtu EU, a upravo je to suprotno jednome od ciljeva 

koje dræave ostvaruju sudjelovanjem u EU. 

Takvo pragmatiËno opravdanje za postojanje nadreenosti logiËno je, vje-

rojatno Êe se svi sloæiti, ne samo u EU, veÊ i u svakom projektu koji obuhvaÊa 

barem dvije dræave. Dakle, i u svakom sustavu meunarodnog prava, upravo 

bi nadreenost osiguravala ostvarivanje zajedniËki dogovorenih ciljeva. I 

upravo vjerojatno zbog tog razloga mnoge dræave, ukljuËujuÊi i Hrvatsku,10 u 

svojim ustavima predviaju nadreenost ratifi ciranih meunarodnih ugovora 

zakonima prihvaÊenim u internom postupku.11 Ono, meutim, πto se razlikuje 

u konceptu nadreenosti kakav je oslikao Europski sud jest da nadreenost 

europskog prava ne ovisi o nacionalnim ustavima, veÊ ona proizlazi i nameÊe 

9 Predmet 11/70 Internationale Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125.
10 »lanak 140. Ustava RH. ProËiπÊeni tekst Ustava RH objavljen je u Narodnim novinama, 

broj 41. od 7. svibnja 2001., uz ispravak objavljen u Narodnim novinama, broj 55. od 

15. lipnja 2001.
11 I meunarodno pravo podræava koncept nadreenosti. Primjerice, Ëlanak 27. BeËke kon-

vencije o pravu meunarodnih ugovora predvia da se dræava ne moæe na meunarodnoj 

razini pozivati na odredbe internog prava kako bi opravdala povrjedu obveze preuzete 

meunarodnim ugovorom.
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se svakoj dræavi temeljem europskog pravnog poretka, tj. temeljem europskog 

ustava (shvaÊenoga u materijalnom smislu jer EU joπ nema formalni ustav). 

Temeljna norma, kako ju je nazivao Kelsen,12 ili norma prepoznavanja, kako ju 

je nazivao Hart,13 koja uvjetuje valjanost i odreuje mjesto bilo koje europske 

norme u pravnom poretku svake dræave, Ëlanice seli se time na europsku razi-

nu. Taj proces naziva se u pravu EU konstitucionalizacijom europskog prava. 

Djelomice dakle, prema shvaÊanju Europskog suda, europski ustav zamjenjuje 

nacionalne ustave u podruËju vaæenja europskog prava. Kako bi, dakle, osigurao 

uspjeh europskog projekta, Europski je sud protumaËio novi pravni poredak u 

federalnom duhu, nalazeÊi koncept nadreenosti u novome nadnacionalnom 

ustavu, bez obzira na to πto ona, za razliku od nekih pravih federalnih ustava,14 

nije u njemu izriËito zapisana. 

Takvu federalnu viziju europskoga pravnog poretka moguÊe je pronaÊi veÊ 

u obrazloæenju nadreenosti u predmetu Costa v. ENEL. 

Za razliku od obiËnih meunarodnih ugovora, Ugovor o EEZ je stvorio vlastiti pravni 
sustav koji je, stupanjem Ugovora na snagu, postao sastavni dio pravnih sustava 
dræava Ëlanica te koji su njihovi sudovi obvezni primjenjivati.
StvarajuÊi Zajednicu na neodreeno vremensko razdoblje, s vlastitim institucijama, 
vlastitom osobnoπÊu, vlastitim pravnim nadleænostima te nadleænoπÊu zastupanja na 
meunarodnoj razini te, posebno, stvarnim ovlastima koje proizlaze iz ograniËavanja 
suverenosti ili prijenosa ovlasti s dræava na Zajednicu, dræave Ëlanice su ograniËile 
svoja suverena prava, iako unutar ograniËenog broja podruËja, te su tako stvorile 
pravni sustav koji obvezuje kako njihove dræavljane, tako i njih same.
Integracija odredbi koje proizlaze iz Zajednice u prava dræava Ëlanica te, opÊenitije, 
odredbe i duh Ugovora, logiËno uskraÊuju dræavama Ëlanicama moguÊnost da daju 
prednost jednostranoj i naknadnoj mjeri pred pravnim sustavom koji su prihvatile 
na temelju reciprociteta. Takva mjera stoga ne moæe biti protuslovna tom pravnom 
sustavu.15 

12 Hans Kelsen, General Theory of Law and State, Harvard University Press, 1949.
13 H. L. A. Hart., The Concept of Law, 2nd edition, Clarendon Press, Oxford, 1994.
14 Primjerice, Ëlanak VI./2 Ustava SAD-a (http://www.usconstitution.net/const.html, po-

sjeÊeno 4. 11. 2008.); Ëlanak 31. njemaËkog Ustava (u prijevodu na engleski: http://

www.bundestag.de/interakt/infomat/fremdsprachiges_material/downloads/ggEn_down-

load.pdf, posjeÊeno 4. 11. 2008.). 
15 Predmet 6/64 Flaminio Costa v. ENEL (1964) ECR 585.
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1.2. Nadreenost nad ustavom i obiËna nadreenost 

Koncept nadreenosti, kako ga vidi Europski sud, moæe se, u svrhu lakπeg 

objaπnjenja, rastaviti na dva koncepta. 

Prva vrsta nadreenosti jest primat europskog prava nad ukupnim prav-

nim sustavom dræave Ëlanice, ukljuËujuÊi i njezin nacionalni ustav. Ta vrsta 

nadreenosti podrazumijeva da se valjanost europskog prava ne moæe kon-

trolirati u odnosu prema nacionalnim ustavima.16 Ako, dakle, doe do sukoba 

izmeu norme europskog prava i norme nacionalnog ustava, norma europskog 

prava ima primat u primjeni. To je tako jer nacionalni ustav ne moæe biti kri-

terij za ocjenu valjanosti europske norme. O njezinoj valjanosti moæe odluËiti 

samo Europski sud17 u kontekstu europskoga pravnog poretka. Taj aspekt 

nadreenosti u sudskoj praksi dræava Ëlanica nije joπ prihvaÊen ili je prihvaÊen 

suzdræano. Kako Êe biti objaπnjeno, dræave Ëlanice, posebice njihovi visoki 

i/ili ustavni sudovi, ne prihvaÊaju tvrdnju o seljenju norme prepoznavanja na 

europsku razinu niti, barem ne bezuvjetno, tvrdnju o nadreenosti europskog 

prava nad nacionalnim ustavom. Upravo suprotno, veÊina nacionalnih sudova 

i dalje smatra da je krajnji kriterij vaæenja normi u pravnom poretku odreene 

dræave njihov nacionalni ustav. Ta dva, na prvi pogled nepomirljiva pogleda, 

rezultirala su specifi Ënom dinamikom odnosa izmeu Europskog suda i nacio-

nalnih sudova i razvitkom ustavnopravnog diskursa putem kojega se detaljnije 

oblikuju europski, ali i nacionalni pravni poretci. 

Drugi aspekt nadreenosti, nazovimo ga obiËnom nadreenoπÊu, podrazu-

mijeva da pravo EU ima primat nad nacionalnim zakonodavstvom, ukljuËujuÊi 

Ëak i nacionalne zakone, dakle, akte koji potjeËu od demokratski izravno le-

gitimiranog tijela u dræavi. Osim takvog apstraktnog zahtjeva da se prepozna 

nadreeni status europskog prava nad zakonima, nadreenost ima i svoj pro-

cesni aspekt. On podrazumijeva da tijela javne vlasti, ponajprije sudovi, imaju 

ovlast priznati primat europskog prava u praksi. To znaËi da sudovi dræava 

Ëlanica moraju biti ovlaπteni izravno primijeniti normu europskog prava, Ëak i 

ako to podrazumijeva da istodobno neÊe primijeniti interni zakon. Taj aspekt 

nadreenosti remeti sustav podjele vlasti u mnogim dræavama Ëlanicama jer 

ovlaπÊuje sudove na kontrolu zakonodavne vlasti, iako im je takva ovlast uskraÊe-

na u sklopu internoga pravnog sustava. Bez obzira na to, obiËna nadreenost, 

16 Predmet 11/70 Internationale Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125, para. 3.
17 Predmet 314/85 Foto-Frost v. Hauptzollamt Luebeck-Ost (1987) ECR 4199.
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ukljuËujuÊi i njezin procesni aspekt, danas je opÊeprihvaÊena u praksi europskih 

dræava i moæe se reÊi da bez provoenja takve nadreenosti dræava ne moæe 

sudjelovati u Europskoj uniji. Naime, dok su situacije u kojima dolazi do kolizije 

izmeu europske norme i nacionalnog ustava rijetke, sukob izmeu europske 

norme i nacionalnog zakona svakidaπnja je pojava. Stoga je za funkcioniranje 

Europske unije bitno da se obiËna nadreenost doista provodi u praksi.

2. NADRE–ENOST EUROPSKOG PRAVA KAKO JE VIDE 
NACIONALNI SUDOVI

2.1. PrihvaÊanje obiËne nadreenosti u postojeÊim dræavama Ëlanicama

Iako su praktiËne posljedice obiËne nadreenosti (nadreenosti europskog 

prava nad nacionalnim zakonima) danas svakidaπnjica u dræavama Ëlanicama 

EU, opravdanje za to razlikuje se od opravdanja koje nudi Europski sud. Taj 

Sud, podsjetimo, zahtjev za primatom europskog prava temelji na europskom 

ustavnom poretku. Stoga, πto se tiËe Europskog suda, ovlaπtenje domaÊeg suda 

dræave Ëlanice da ne primijeni domaÊi zakon ako je suprotan europskoj normi 

postoji temeljem europskoga ustavnog poretka, Ëak ako i ne postoji temeljem 

domaÊeg ustava. Dræave Ëlanice, s druge strane, nadreenost su omoguÊile te-

meljem domaÊih ustava. Nadreenost, za koju one priznaju da je nuæna u kon-

tekstu europskog projekta, postoji jer je omoguÊuje domaÊi ustavni poredak. 

U najviπe primjera nadreenost nije potpuno omoguÊena izriËitim ustavnim 

odredbama, veÊ je u sudskoj praksi doπlo do odgovarajuÊe (re)interpretacije 

postojeÊih odredbi domaÊeg ustava. Argumentacija sudova razliËita je u svakoj 

dræavi, ovisno o njezinu ustavnom poretku i pravnoj kulturi. U nekim je 

dræavama, kao πto su Nizozemska ili NjemaËka, obiËna nadreenost veoma 

brzo prihvaÊena. U drugima, kao πto je Francuska, trebalo je dugo dok sve 

vrste sudova ne prihvate obiËnu nadreenost i u njezinu procesnom aspektu, 

tj. kao vlastito ovlaπtenje na neprimjenu zakona. U nastavku dajemo kratak 

pregled problema i rjeπenja s kojim su se susretali sudovi u nekim dræavama 

Ëlanicama EU.18 

18 Za detaljniji pregled v. Monica Claes, The National Courts’ Mandate in the European Con-
stitution, Hart Publishing, 2006., str. 149. ∑ 265.
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Dræavama, tj. njihovim sudovima, bilo je lakπe prihvatiti apstraktnu tvrd-

nju o nadreenosti europskog prava nad zakonima, nego je doista i provesti u 

praksi. To je posebice istina u dræavama monistiËke tradicije, koje su svojim 

ustavima ratifi ciranima meunarodnim ugovorima priznavale nadreenost nad 

zakonima. Takve su dræave razmjerno lako prihvatile nadreenost europskog 

prava, bez obzira Ëak i na to da je pravo EU kojemu je trebalo omoguÊiti takav 

status mnogo viπe od ratifi ciranoga meunarodnog ugovora. Ono, naime, po-

drazumijeva i cijelo zakonodavstvo usvojeno u europskom postupku donoπenja 

odluka: uredbe, direktive i ostale akte. Ustavno opravdanje nadreenosti europ-

skog prava nad zakonima u monistiËkim je dræavama stoga bilo jednako kao i 

ustavno opravdanje nadreenosti (barem teorijske) ratifi ciranih meunarodnih 

ugovora.19 Prema uzoru na starije dræave Ëlanice, i neke nove dræave ugradile 

su u svoje ustave odredbe koje omoguÊuju nadreenost meunarodnog prava 

internim zakonima,20 a neke od njih odluËile su se, pak, priznati specifi Ëno 

nadreenost europskog prava domaÊem pravu.21 

19 Za situaciju u Nizozemskoj v. M. Claes and B. De Witte, Report on the Netherlands u: The Euro-

pean Court and National Courts ∑ Doctrine and Jurisprudence, Hart Publishing, 1998., str. 

171. U Francuskoj ustavni je temelj za priznavanje nadreenosti europskog prava Ëlanak 55. 

francuskog Ustava (u prijevodu na engleski: http://www.assemblee-nationale.fr/english/8ab.

asp, posjeÊeno 4.11.2008.) koji dodjeljuje primat ratifi ciranim meunarodnim ugovorima. 

U Luksemburgu ne postoji izriËiti ustavni temelj za nadreenost meunarodnih ugovora, 

ali postoji ustavna doktrina koja priznaje takvu nadreenost koja je koriπtena i za prizna-

vanje nadreenosti europskom pravu. V. G. Wivines Rapport Luxembourgeois for the XXthe 

FIDE Congress, held in London in 2002., str. 24. U Belgiji, Kasacijski je sud 1971. godine 

u predmetu SA Fromagerie franco-suisse Le Ski, razvio ustavnu doktrinu o nadreenosti 

meunarodnog prava internim zakonima koja proizlazi iz prirode meunarodnog prava. 

Taj predmet odnosio se na nadreenost Ugovora o EZ-u, ali je njime zapravo potvrena 

ne samo nadreenost europskog prava, veÊ i opÊenitije, nadreenost meunarodnog prava. 

(Odluka belgijskog Kasacijskog suda u predmetu Le Ski od 27. svibnja 1971., engleski pri-

jevod: Oppenheimer, The Relationship between European Community Law and national Law: The 
Cases, Cambridge University Press 1994., str. 245.). U GrËkoj, ustavni je temelj za prizna-

vanje nadreenosti europskog prava Ëlanak 28. grËkog Ustava (u prijevodu na engleski: 

http://www.hri.org/docs/syntagma/, posjeÊeno 4. 11. 2008.) koji priznaje primat opÊeprih-

vaÊenim normama meunarodnog prava i ratifi ciranim meunarodnim ugovorima. 
20 Poljski ustav, Ëlanak 91(3), prijevod na engleski: http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/an-

gielski/kon1.htm, posjeÊeno 4. 11. 2008. Ustav Republike »eπke, Ëlanak 10., prijevod na 

engleski: http://www.hrad.cz/en/ustava_cr/index.shtml, posjeÊeno 4. 11. 2008.
21 SlovaËki Ustav, Ëlanak 7(2), prijevod na engleski: http://www.vop.gov.sk/en/legal_basis/

constitution.html, posjeÊeno 4. 11. 2008. Rumunjski Ustav, Ëlanak 145(1), prijevod na 

engleski: http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?id=371, posjeÊeno 4. 11. 2008.
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U dræavama, pak, dualistiËke tradicije, a takve su bile barem dvije od ori-

ginalnih πest Ëlanica ∑ NjemaËka i Italija ∑ ratifi cirani meunarodni ugovori 

transformirani su u nacionalne zakone ili su u internom pravu imali status 

jednak zakonima te su mogli biti izmijenjeni kasnijim zakonom. Stoga je za 

nadreenost europskog prava bilo potrebno pronaÊi drugaËije opravdanje. Da 

bi i dalje zadræale kontrolu nad meunarodnim pravom, te su dræave trebale 

odvojiti meunarodno od europskog prava. Stoga su se u takvim dræavama 

uglavnom razvile teorije o posebnoj prirodi europskog prava, a najËeπÊe su bile 

utemeljene na ustavnim odredbama koje su omoguÊile Ëlanstvo pojedine dræave 

u EZ/EU. Tako je, primjerice, NjemaËka postala Ëlanicom Europskih zajednica 

temeljem ustavne odredbe koja omoguÊuje transfer ovlasti na meunarodne 

organizacije.22 NjemaËki je ustavni sud iskoristio tu odredbu kako bi zakljuËio da 

je time NjemaËka prenijela ovlasti na Europsku zajednicu Ëime je stvoren pravni 

poredak koji je nadreen njemaËkim zakonima.23 Na malo je drugaËiji naËin i 

talijanski ustavni sud iskoristio Ëlanak 11. talijanskog Ustava24 koji omoguÊuje 

ograniËenje suverenosti te koji je bio ustavnopravni temelj za Ëlanstvo Italije 

u EZ-u i poslije EU, kako bi prepoznao posebnost europskog prava i njegovu 

odvojenost od internog prava te time omoguÊio njegovu nadreenost.25 

U sljedeÊem valu proπirenja, u EU su uπle tri iznimno dualistiËke dræave ∑ 

Velika Britanija, Irska i Danska. Njihova pozicija, kao i pozicija svih dræava 

koje su poslije postajale Ëlanicama EU, razlikovala se od pozicije prvih πest 

Ëlanica time πto je u doba ostvarivanja njihova Ëlanstva koncept nadreenosti 

kakav je razvio Europski sud postao sastavni dio acquis communautaire. Svje-

sna nepomirljivosti Ëlanstva u EU sa svojim Ustavom, ukljuËujuÊi i koncept 

nadreenosti, Irska je prije ulaska u Ëlanstvo izmijenila Ustav. Novi Ëlanak 

22 NjemaËka je postala Ëlanicom EZ-a temeljem Ëlanka 24(1) svojeg Ustava koji je 

predviao da NjemaËka zakonom moæe prenijeti ustavne ovlasti na meunarodna tijela. 

U meuvremenu se, nastankom EU, ustavnopravni temelj promijenio te je to danas Ëla-

nak 23(1) njemaËkog Ustava, koji omoguÊuje prijenos ovlasti izriËito na institucije EU. 

Engleski prijevod njemaËkog Ustava, biljeπka 14.
23 Odluka Bundesverfassungsgerichta od 9. lipnja 1971. u predmetu Alfons Lütticke; en-

gleski prijevod: Oppenheimer, The Relationship between European Community Law 

and national Law: The Cases (biljeπka 19.), str. 415.
24 Prijevod na engleski: http://www.servat.unibe.ch/icl/it00000_.html, posjeÊeno 4. 11. 

2008. 
25 Odluka Corte Constituzionale br. 170./1984. u predmetu Granital; engleski prijevod: 

(1984.) 21 CMLRev. 756.
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29.4. irskog Ustava,26 prihvaÊen referendumom, omoguÊio je Ëlanstvo u EU, 

a u toËki 7. i nadreenost europskog prava. Time Irska nije odustala od duali-

stiËke tradicije te je, uz ustavno omoguÊivanje nadreenosti, usvojen i Zakon 

o Europskim zajednicama, koji je pravni temelj za Ëlanstvo Irske u EU.27 U 

Velikoj Britaniji, koja nema pisani ustav, nadreenost se kosila s ustavnom 

doktrinom o nadreenosti Parlamenta. U skladu s dualistiËkom tradicijom, 

za ostvarivanje Ëlanstva usvojen je Zakon o Europskim zajednicama, kojim 

je ukupnom europskom pravu koje postoji ili Êe biti usvojeno, priznat status 

prava primjenjivog u dræavi.28 No, tek kasnija sudska interpretacija tog akta 

omoguÊila je i nadreenost europskog prava.29 Moæe se zakljuËiti da prihvaÊanje 

nadreenosti dualistiËke dræave nije pretvorilo u monistiËke. Meunarodno 

pravo u tim dræavama i dalje ima status jednak kao i domaÊi zakoni, a europsko 

je pravo nadreeno jer ono nije isto πto i meunarodno pravo. 

Bez obzira na to je li bila rijeË o monistiËkim ili dualistiËkim dræavama, 

sudovi su razmjerno lako proËitali vlastite ustave kao ustave koji omoguÊuju 

nadreenost prava EU nad zakonima. S druge strane, prihvaÊanje procesnog 

aspekta nadreenosti ∑ postojanja ovlasti suda da ne primijeni zakon ∑ bilo 

je problematiËnije. Ono je, naime, podrazumijevalo promjenu vienja uloge 

sudova u druπtvu i odnosa sudske grane vlasti prema ostalim granama vlasti. 

Iako je to vjerojatno najizraæenije u Velikoj Britaniji putem doktrine o suvere-

nosti Parlamenta, zapravo u svim europskim dræavama sudovi imaju djelomice 

podreeno mjesto u odnosu prema nacionalnim parlamentima. Stoga su i 

njihovi ustavi branili mijeπanje sudske grane vlasti u odluke parlamenata. U 

veÊini je Ëlanica30 stoga sudski nadzor nad ustavnoπÊu zakona bio zabranjen 

sudovima i prepuπten bilo parlamentu, kao u Nizozemskoj, ili za to posebno 

uspostavljenim ustavnim sudovima, primjerice, u NjemaËkoj, Italiji, Austriji 

te veÊini dræava Ëlanica posljednjih dvaju proπirenja. 

26 V.: http://www.taoiseach.gov.ie/index.asp?docID=243, posjeÊeno 4. 11. 2008. 
27 Viπe o irskoj ustavnoj prilagodbi nadreenosti v. G. Hogan, Ireland and the European 

Union: Constitutional Law and Practice, u: EU Enlargement; the Constitutional Impact at 

EU and National level, T.M.C. Asser Press, the Hague, 2001., str. 89.
28 European Communities Act, Ëlanak 2(1). V. detaljnije u S. Rodin, Europska integracija i 

ustavno pravo, IMO, Zagreb, 1997., str. 127. 
29 V. poslije, tekst uz biljeπku 33.
30 Jedna je iznimka Danska, u kojoj je omoguÊen decentralizirani sudski nadzor, iako je 

to viπe teorijska moguÊnost nego praksa danskih sudova. U tom smislu, M. Claes, The 
National Courts’ Mandate in the European Constitution, Hart Publishing, 2006., str. 221. 
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Za razliku od takvoga, centraliziranog sudskog nadzora, procesna nadre e-

nost europskog prava zahtijeva uspostavu sustava decentraliziranoga sudskog 

nadzora, tj. sustava koji svakome, pa i najniæem sudu, dopuπta kontrolu 

usklaenosti zakona s normama iz sustava prava EU i provoenje u praksi 

posljedice zakljuËka o koliziji ∑ tj. neprimjenu suprotnog zakona. RijeËima 

Europskog suda u predmetu Simmenthal: 

(…) nacionalni sud koji je u okvirima svoje nadleænosti pozvan primijeniti odredbe 
prava Zajednice ima obvezu priznati puni uËinak tim odredbama, uskraÊujuÊi na 
vlastitu inicijativu, ako je potrebno, primjenu svake suprotne odredbe nacionalnog 
prava, Ëak ako je ona donesena i kasnije [od norme prava Zajednice], te nije potrebno 
da sud traæi ili Ëeka prethodno stavljanje izvan snage takve odluke zakonom ili na 
drugi ustavom propisan naËin.31

U veÊini dræava Ëlanica rjeπenje za prihvaÊanje takvog zahtjeva nadreenosti 

ponovno je prihvaÊeno putem sudske prakse. I kao pri prihvaÊanju obiËne 

nadreenosti, opravdanje za postojanje potrebne ovlasti sudova pronaeno 

je u domaÊem ustavnom poretku, a ne u „europskom ustavu”. U Velikoj Bri-

taniji, primjerice, sudovi su konstruirali Zakon o Europskim zajednicama, 

akt temeljem kojega je Velika Britanija postala Ëlanica EU, kao akt kojim je 

britanski parlament prihvatio nadreenost prava EU. Iz toga su zakljuËili da 

je Parlament sam prihvatio ograniËenja vlastite suverenosti. Ovlast sudova da 

ostave po strani suprotni akt Parlamenta postoji stoga kao logiËna posljedica 

prihvaÊanja nadreenosti.32 Takvo shvaÊanje moæe se djelomice pomiriti s dok-

trinom o suverenosti Parlamenta jer sudovi time i dalje zapravo samo provode 

volju vlastitog Parlamenta. Ta interpretacija, doduπe, ne nudi rjeπenje za even-

tualnu situaciju u kojoj bi Parlament usvojio zakon izriËito njime predviajuÊi 

namjeru da odstupi od europskog prava, no takva je moguÊnost u praksi malo 

vjerojatna.33

PrihvaÊanje procesnog aspekta nadreenosti bilo je najproblematiËnije 

u Francuskoj. Francuski najviπi sud u civilnoj jurisdikciji, Cour de cassation, 

31 Predmet Simmenthal (biljeπka 8.), paragrafi  24. presude (uglata zagrada dodana).
32 Lord Bridge u odluci Doma lordova od 11. listopada 1990. u predmetu Factortame, u: 

Oppenheimer, The Relationship between European Community Law and national Law: 

The Cases (biljeπka 19.), str. 882.
33 Detaljnije o prilagodbi britanske ustavne teorije v. u: A. Dashwood, The British Way: the 

Cohabiting with Community Law, u: EU Enlargement; the Constitutional Impact at EU 

and National level, T.M.C. Asser Press, the Hague, 2001., str. 81.
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prihvatio je svoju nadleænost nadzora nad usklaenoπÊu zakona s pravom EU 

joπ 1975. u predmetu Jacques Vabre.34 Nadleænost je utemeljio na Ëlanku 55. 

francuskog Ustava,35 koji dodjeljuje primat ratifi ciranim meunarodnim ugovo-

rima nad francuskim zakonima. Istodobno, najviπa upravna jurisdikcija, Conseil 
d’Etat, nije prihvaÊala takvu interpretaciju istog Ëlanka Ustava, smatrajuÊi da 

ta odredba, iako predvia nadreenost meunarodnog prava, ne ovlaπÊuje isto-

dobno sudove na neprimjenu zakona. To je Conseil d’Etat smatrao iskljuËivom 

ovlaπÊu Ustavnog suda. Ustavni se sud, pak, 1975. proglasio nenadleænim za 

odluËivanje o usklaenosti zakona s meunarodnim ugovorima, ne smatrajuÊi 

to pitanjem ustavnosti. Tri su, dakle, suda u istoj dræavi zauzela razliËite pozicije 

u vezi s istom odredbom Ustava. Conseil d’Etat odstupio je od svoje interpre-

tacije tek 1989. u predmetu Nicolo,36 poπto je, u europskim razmjerima, ostao 

osamljen u svojem otporu promjenama.37 Ni nakon ustavnih promjena, kojima 

je u Ustav uvrπtena nova glava koja ureuje Ëlanstvo Francuske u EU (Ëlanci 

88.1. do 88.7. francuskog Ustava), pitanje nadreenosti europskog prava nije 

specifi Ëno rijeπeno. Stoga Êe dosadaπnje objaπnjenje, utemeljeno na Ëlanku 55. 

francuskog Ustava, vjerojatno i dalje biti temelj za postojanje nadreenosti u 

praksi francuskih sudova.

Dræavama koje su u Ëlanstvo EZ/EU ulazile nakon 1977. (kad je presuen 

predmet Simmenthal) bilo je jasno koje zahtjeve nadreenost postavlja pred 

njihove sudove. Bez obzira na to, meutim, nadreenost, u najveÊem broju 

sluËajeva, ipak nije izriËito ugraena u domaÊe ustave. Jednako tako, ni ustavi 

najnovijih dræava Ëlanica, iz posljednja dva vala proπirenja (2004. i 2007. godi-

ne), uglavnom nemaju rijeπenu nadreenost u tekstu ustava. Tako ustavi Bugar-

ske38 i Maarske39 nemaju odredbe ni o odnosu europskoga, ni meunarodnog 

34 Odluka Cour de cassation od 23. svibnja 1975. u predmetu Cafés Jacques Vabres, (1975) 

RTDeur. 621.
35 Biljeπka 19.
36 Odluka Conseil d’Etat od 20. listopada 1989. u predmetu Nicolo, (1989) RTDeur. 771.
37 Detaljnije objaπnjenje situacije u Francuskoj v. u: Ph. Manin: The Nicolo case of the Conseil 

d’Etat: French Constitutional Law and the Supreme Administrative Court’s Acceptance of the Pri-
macy of Community Law over Subsequent National Statute Law, (1991) 28 CMLRev. str. 499.

38 Prijevod na engleski: http://www.parliament.bg/?page=const&lng=en, posjeÊeno 4. 11. 

2008.
39 Prijevod na engleski: http://www.servat.unibe.ch/icl/hu00000_.html, posjeÊeno 4. 11. 

2008.
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prava s internim zakonima; ustavi »eπke (Ëlanak 10.),40 Poljske (Ëlanak 91.)41 

i Slovenije (Ëlanak 153.)42 predviaju nadreenost meunarodnih ugovora (ali 

ne i specifi Ëno europskog prava), a neki i nadreenost sekundarnog prava na-

staloga temeljem meunarodnih ugovora (slovenski Ustav, Ël 3.A; poljski Ustav, 

Ël. 91./3.). SlovaËki Ustav (Ëlanak 7.(2.))43 predvia specifi Ëno nadreenost 

europskog prava. Nijedan od navedenih ustava ne govori, meutim, izriËito 

niπta o ovlasti sudova u provoenju nadreenosti. Jedino rumunjski Ustav44 

govori izriËito i o nadreenosti primarnoga i sekundarnoga europskog prava, 

kao i o ovlasti sudova da je provode (Ëlanak 148.).45

VeÊina je dræava, dakle, pitanje nadreenosti, posebice njezin procesni 

aspekt, prepustila sudskoj praksi. U svim (barem starijim) dræavama Ëlanicama 

sudska je praksa doista i pronaπla rjeπenja da omoguÊi obiËnu nadreenost. Ta 

su rjeπenja uglavnom46 bila utemeljena na postojeÊim nacionalnim ustavima, 

a ne na ustavu EU, kako je to zamislio Europski sud. Zanimljivo je pitanje 

zaπto dræave nisu u nacionalne ustave ugradile nadreenost izriËitim i jasnim 

odredbama jer ona jest dio njihove stvarnosti. Odgovor vjerojatno leæi u tome 

πto nadreenost, iako stvarnost, joπ nije internalizirana u svijesti druπtava 

koja poËivaju na ideji nacionalne dræave. Stoga ona predstavlja komplicirano 

politiËko pitanje koje zadire u poimanje nacionalne suverenosti, ureenje diobe 

vlasti i odnosa meu institucijama vlasti, poimanje uloge pojedinih institucija u 

druπtvu, kao i u pitanje stvarne spremnosti dræave da se otvori prema ostatku 

svijeta. 

40 Biljeπka 20.
41 Biljeπka 20.
42 Prijevod na engleski: http://www.servat.unibe.ch/icl/si00000_.html, posjeÊeno 4. 11. 

2008. 
43 Biljeπka 21.
44 Biljeπka 21.
45 Detaljniji pregled ustavnih prilagodbi u dræavama Srednje i IstoËne Europe v. u A. Albi, 

EU Enlargement and the Constitutions of Central and Eastern Europe, Cambridge University 

Press, 2005.
46 »ini se da su neke dræave, primjerice Austrija, ipak nadreenost europskog prava prih-

vatile kao zahtjev europskoga pravnog poretka. »ini se da prihvaÊanje europskog prava 

u Austriji istodobno podrazumijeva i prihvaÊanje svih ostalih posljedica Ëlanstva, kao 

πto su izravni uËinak i nadreenost, ukljuËujuÊi i ovlast sudova na neprimjenu zakona. 

V. Monica Claes, The National Courts’ Mandate in the European Constitution (biljeπka 

18.), str. 163.
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2.2. Nadreenost nad ustavom i pravni pluralizam

DrugaËija vrsta nadreenosti - primat europskog prava nad nacionalnim 

ustavima, kakav proizlazi iz spomenutog predmeta Internationale Handelsegesell-
schaft,47 nije, barem ne potpuno, prihvaÊena u ustavnoj praksi dræava Ëlanica. 

Zahtjev Europskog suda za primatom europskog prava i nad nacionalnim 

ustavima najproblematiËniji je u dva pitanja. 

Prvo je pitanje primjenjivosti europske norme u nekoj dræavi Ëak i ako je 

ona protivna nekom od ustavom te dræave zajamËenih temeljnih prava. SuoËen 

s takvom moguÊnoπÊu konfl ikta koji bi mogao ugroziti nadreenost europskog 

prava, Europski je sud razvio doktrinu o zaπtiti ljudskih prava kao opÊih naËela 

prava u europskom pravnom poretku.48 To je omoguÊilo nacionalnim ustavnim 

sudovima ne da potpuno prepuste primat europskom pravu, veÊ da odustanu od 

vlastite nadleænosti da kontroliraju usklaenost europskog prava s odredbama 

nacionalnih ustava kojima se jamËe temeljna prava. Najpoznatija je odluka u 

tom smislu odluka njemaËkog Ustavnog suda u predmetu Solange II,49 ali su 

takvo razmiπljanje slijedili i ostali ustavni sudovi. Takav „mirni suæivot” Eu-

ropskog i nacionalnih ustavnih sudova uvjetovan je odræavanjem prihvatljive 

razine zaπtite temeljnih prava na europskoj razini.  

Drugo pitanje u kojemu se manifestira problem zahtjeva za ustavnom 

nadreenoπÊu europskog prava jest tzv. problem Kompetenz-Kompetenz. Pitanje 

se svodi na to tko je nadleæan naposljetku odluËiti je li norma donesena u eu-

ropskom postupku odluËivanja unutar ili izvan granica ovlasti koje pripadaju 

EU. Naime, kako je EU utemeljena na naËelu dodijeljenih ovlasti, tj. nema 

drugih ovlasti osim onih koje su na EU OsnivaËkim ugovorom prenijele dræa-

ve Ëlanice, ona ne moæe djelovati izvan tih ovlasti. Europski sud smatra da je 

pitanje nalazi li se europska norma u sklopu ovlasti prenesenih na EU pitanje 

o kojemu je on ovlaπten odluËiti interpretacijom OsnivaËkog ugovora kojim 

su ovlasti prenesene. Nacionalni ustavni sudovi, pak, smatraju da je konaËna 

47 V. biljeπku 9.
48 Opis razvoja te doktrine v. u P. Craig i G. De Búrca, EU Law, Text, Cases and Materials, 

third edition, Oxford University Press, 2003., str. 317.
49 Odluka njemaËkoga Ustavnog suda u predmetu Wünsche Handelsgesellschaft (Sol-

ange II) od 22. listopada 1986., 73 BverfGE 339. Engleski prijevod u: Oppenheimer, 

The Relationship between European Community Law and national Law: The Cases (biljeπka 

19.), str. 419.
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odluka o tome njihova50 jer je temelj za prijenos ovlasti, o kojemu ovisi i opseg 

njihova prijenosa, nacionalni ustav svake dræave Ëlanice. Ako je norma prava EU 

izvan granica ovlasti utvrenih nacionalnim ustavom, ona u pravnom poretku 

u kojemu vrijedi taj Ustav, nije valjana. 

Europski sud i nacionalni ustavni sudovi zauzeli su, dakle, o tom pitanju 

dva potpuno oprjeËna glediπta. Dok Europski sud smatra da je europski pravni 

poredak jedini kriterij valjanosti normi europskog prava, ustavni sudovi brojnih 

europskih dræava smatraju da je na teritoriju odreene dræave krajnji kriterij 

valjanosti svih normi, ukljuËujuÊi i europske, ipak u nacionalnim ustavima.51 

Kada bi doista doπlo do sukoba norme prava EU i ustavne norme u nekoj dræavi 

Ëlanici, pozicije ustavnih i Europskog suda bile bi nepomirljive. Hijerarhijsko 

vienje pravnog poretka nuæno bi zahtijevalo konaËno rjeπavanje konfl ikta oda-

birom bilo jedne bilo druge pozicije. U takvom bi se kontekstu nacionalni ustav 

ili ustavna praksa trebali opredijeliti za jednu od sukobljenih moguÊnosti. 

U novije vrijeme, meutim, sve brojniji teoretiËari52 pokuπavaju razmotriti 

europski pravni poredak iz nove perspektive. Ona se uobiËajeno naziva pravnim 

pluralizmom. Prema tom shvaÊanju, nepomirljivi zahtjevi o krajnjem kriteriju 

valjanosti mogu koegzistirati unutar istoga pravnog poretka. Stanje nerijeπene 

hijerarhije meu konkurentnim temeljnim normama u EU moguÊe je, dapaËe, 

50 Najpoznatija odluka u tom smislu jest odluka njemaËkog Ustavnog suda donesena u po-

vodu ocjene ustavnosti Ugovora iz Maastrichta od 12. listopada 1993., 89 BverfGE 155, 

engleski prijevod: Oppenheimer, The Relationship between European Community Law and 
national Law: The Cases (biljeπka 19.), str. 526. SliËne su odluke donijeli i ustavni sudovi 

nekih drugih Ëlanica: Odluka danskog Vrhovnog suda (Højesteret) od 6. travnja 1998. 

o Ugovoru iz Maastrichta (v. Harck i Olsen, Decision concerning the Maastricht Treaty, 

(1999.) AJIL, Vol 93., str. 209.); Odluka Poljskog ustavnog suda K 18/04 od 11. svib-

nja 2005. o poljskom Ëlanstvu u EU (o ustavnosti Ugovora o pristupanju), http://www.

trybunal.gov.pl/eng/summaries/wstep_gb.htm. V. komentar A. Lazowski, Poland: Consti-
tutional Tribunal on Conformity of the Accession Treaty with the Polish Constitution. Decision of 
11 May 2005, European Constitutional Law Review, 2007., Volume 3., str. 148. 

51 Pregled ustavnopravnih rjeπenja pitanja nadreenosti nad ustavom v. u F. Hoffmeister, 

Constitutional Implications of EU Membership: A View from the Commission, CYELP, Vol 3. 

[2007.] 59. Takoer v.: The European Courts & National Courts; Doctrine and Jurisprudence, 
Hart Publishing, 1998.

52 V., primjerice, M. Maduro, Contrapunctual Law: Europe’s Constitutional Pluralism in Action, 

u: Sovereignty in Transition, Hart Publishing, 2003., str. 449.; M. Kumm, The Jurispru-
dence of Constitutional Confl ict: Constitutional Supremacy in Europe before and after the Consti-
tutional Treaty, (2005.) 11 European Law Journal, str. 262. - 307.
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shvatiti kao temeljno obiljeæje europskoga pravnog poretka, a ne kao anoma-

liju.53 Upravo postojanje veÊeg broja takvih zahtjeva omoguÊuje stvaranje nove 

dinamike pomoÊu koje se uobliËava europski pravni poredak. Naime, sukobljeni 

zahtjevi rezultiraju potrebom da svaka od ukljuËenih strana bude tolerantna 

prema ostalim ukljuËenim stranama.54 Stoga nacionalni sudovi, ali jednako 

tako i Europski sud, trebaju, kada su suoËeni s potencijalnim sukobom, uzeti 

u obzir i zahtjeve europskoga i zahtjeve domaÊega ustavnog poretka te pronaÊi 

odgovarajuÊu i prihvatljivu interpretaciju i ravnoteæu meu njima. I doista, 

danaπnja praksa Europskog suda (primjerice, predmet Omega55) i nacionalnih 

ustavnih sudova (primjerice, Solange II njemaËkog Ustavnog suda56 ili odluka 

o uhidbenom nalogu poljskog Ustavnog suda57) upravo ukazuju na to da se 

ukljuËeni sudovi ponaπaju u duhu meusobne tolerancije, a ne iskljuËivog in-

zistiranja na nadreenosti nacionalnoga ili europskog ustava. 

2.3. ZakljuËci o ustavnopravnom prihvaÊanju nadreenosti u 
postojeÊim dræavama Ëlanicama

©to je moguÊe zakljuËiti na temelju tako kratkog opisa ustavnopravnog 

tretmana nadreenosti u postojeÊim dræavama Ëlanicama, a da pritom zakljuËci 

budu relevantni u odluËivanju o ustavnim prilagodbama Ëlanstvu u EU u dræavi 

kandidatkinji kakva je Hrvatska?

53 D. Halberstam Constitutional Heterarchy: The Centrality of Confl ict in the European Union 
and the United States, University of Michigan Law School, Public and Legal Theory Working 

Paper Series, Working Paper No 111, June 2008., http://ssrn.com/abstract=1147769, 

str. 7. 
54 Tako Weiler govori o europskoj ustavnoj toleranciji. J. H. H. Weiler, In defence of the status 

quo: Europe’s constitutional Sonderweg, u: European Constitutionalism Beyond the State, 

Cambridge University Press, 2003., str. 7. 
55 Predmet C-35/02 Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs GmbH v Bundesstadt 

Bonn, [2004] ECR I-9609. 
56 Biljeπka 49.
57 Odluka poljskog Ustavnog suda P 1/05 od 27. travnja 2005. o europskom uhidbenom 

nalogu, http://www.trybunal.gov.pl/eng/summaries/wstep_gb.htm. V. komentar Z. Kühn, 

The European Arrest Warrant, Third Pillar Law and National Constitutional Resistance/Accep-
tance: The EAW Saga as Narrated by the Constitutional Judiciary in Poland, Germany 

and the Czech Republic, CYELP 3 [2007] 99.
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Ako se prihvati hijerarhijsko, moæe se reÊi tradicionalno objaπnjenje odnosa 

nacionalnih i europskoga pravnog poretka, oËito je potrebno opredijeliti se za 

jedno od ponuenih rjeπenja. Ili je Europski sud u pravu te nadreenost europ-

skog prava proizlazi iz europskog ustava ili su, pak, u pravu nacionalni sudovi 

te nadreenost europskog prava proizlazi iz nacionalnih ustava. U hijerarhijskoj 

koncepciji obje tvrdnje ne mogu opstati. 

Ako se Hrvatska odluËi prihvatiti glediπte Europskog suda, tada je nepo-

trebno, moæda Ëak i suprotno tom glediπtu, urediti pitanje nadreenosti u hr-

vatskom Ustavu. U tom sluËaju, naime, bez obzira na to πto nacionalni ustav 

eventualno kaæe o meunarodnom pravu, europsko je pravo neπto kvalitativno 

drugaËije i ono je u podruËju vlastita vaæenja preuzelo ulogu nacionalnog ustava. 

Iako moguÊe, ne Ëini nam se da je takvo glediπte u skladu s praksom u veÊini 

dræava Ëlanica EU. 

Ako se Hrvatska odluËi prihvatiti glediπte veÊine nacionalnih sudova, tada 

nadreenost prava EU treba utemeljiti na domaÊem Ustavu. Treba li zbog toga 

mijenjati trenutaËni tekst Ustava ili ne, posebno je pitanje o kojemu Êe biti 

rijeËi u sljedeÊem naslovu. 

Ako se, pak, prihvati pluralistiËko objaπnjenje europskoga pravnog poretka, 

Ëini nam se da i tada nadreenost treba utemeljiti na domaÊem Ustavu. Naime, 

to objaπnjenje upravo podrazumijeva konkurentne temeljne norme zbog po-

stojanja kojih nastaje poseban odnos tolerantnog dijaloga izmeu nacionalnih 

i Europskog suda. Ako se, dakle, nadreenost europskog prava ne opravda na-

cionalnim Ustavom, Hrvatska, odnosno njezini sudovi, izgubit Êe moguÊnost 

sudjelovanja u europskom ustavnom dijalogu. Utemeljenje nadreenosti u 

domaÊem Ustavu, meutim, razlikuje se djelomice od temeljenja nadreenosti 

u domaÊem Ustavu u prvome, hijerarhijskom konceptu europskog prava. Dok 

on ne dopuπta konkurentnu tvrdnju o nadreenosti kakvu zastupa Europski 

sud, pluralistiËko utemeljenje nadreenosti u domaÊem Ustavu tolerira i poπtuje 

konkurentnu tvrdnju o nadreenosti Europskog suda. PluralistiËka vizija eu-

ropskog prava zahtijeva, dakle, koncipiranje tolerantnoga nacionalnog Ustava 

koji omoguÊuje nadreenost europskog prava.

Osobno smatram da je pluralistiËko vienje europskog pravnog poretka mo-

guÊe i poæeljno, iako kao deskripcija ponaπanja aktera u EU nije nuæno uvijek 

ispravno. PluralistiËka vizija ima, meutim, vaænu normativnu vrijednost, u 

smislu postavljanja zahtjeva za promjenom ustavnopravne kulture u dræavama 

Ëlanicama.



 Tamara Δapeta: Nacionalni Ustav i nadreenost prava EU u eri pravnog pluralizma80

3. KAKO UKLOPITI NADRE–ENOST U HRVATSKI USTAV?

Iz do sada reËenoga, vidljivo je da smatram kako nadreenost prava EU u 

Hrvatskoj treba omoguÊiti hrvatskim Ustavom. To joπ, meutim, ne rjeπava 

brojna pitanja. Treba li izrijekom oËuvati opstojnost Ustava kao krajnjeg kri-

terija valjanosti pravnih normi, pa bile one podrijetlom i norme prava EU ili 

to uopÊe ne treba spominjati u Ustavu? Treba li izrijekom omoguÊiti obiËnu 

nadreenost ili je to bolje prepustiti interpretativnoj praksi? Je li pri tome 

potrebno posebno ovlastiti sudove, a moæda i ostale institucije javne vlasti, da 

provode obiËnu nadreenost? 

Sva su ta pitanja iznimno sloæena i namjera je ovog Ëlanka viπe postaviti 

ih, nego na njih ponuditi defi nitivan odgovor. Jedno mi se, meutim, Ëini si-

gurnim: Hrvatska ne moæe postati Ëlanicom EU, ponaπajuÊi se kao da joj nije 

bilo poznato da ulazi u sustav koji zahtijeva prihvaÊanje nadreenosti prava 

EU. Stoga o tome treba raspravljati u kontekstu ustavnih promjena bez obzira 

na to hoÊe li ona naposljetku u nekom obliku biti ugraena u tekst Ustava ili 

ne. Naime, i odluka da nadreenost ne ue u tekst Ustava treba proizaÊi iz 

svijesti o tome da je u postojeÊem ustavnom kontekstu moguÊe provoditi je, 

bilo odgovarajuÊom interpretacijom postojeÊeg Ustava ili prihvaÊanjem ustavne 

nadreenosti europskog ustava.

U tom je smislu korisno razmotriti koje bi odredbe hrvatskog Ustava mogle 

omoguÊiti ili, pak, biti preprjeka provoenju nadreenosti. Stoga Êemo najprije 

razmotriti to pitanje pod pretpostavkom da u svrhu ulaska u Ëlanstvo EU neÊe 

doÊi ni do kakvih ustavnih promjena. 

3.1. Priznavanje obiËne nadreenosti europskog prava bez ustavnih 
promjena

ObiËna nadreenost pretpostavlja da postoji ustavno opravdanje za prizna-

vanje primata europskom pravu nad nacionalnim zakonima. Postoji nekoliko 

moguÊnosti interpretacije postojeÊega hrvatskog Ustava u tom smislu. Koja bi se 

interpretacija mogla primijeniti ovisit Êe, meu ostalim, i o tome koja odredba 

postojeÊega hrvatskog Ustava bude odabrana kao ustavni temelj za Ëlanstvo 

u EU. Podsjetimo, u trenutaËnim struËnim raspravama58 kao ustavnopravni 

58 V. biljeπku 4.
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temelj Ëlanstva u trenutaËnom tekstu Ustava spominju se dvije odredbe: Ëlanak 

139./2. i Ëlanak 141.59 

»lanstvo u EU ostvaruje se sklapanjem meunarodnog ugovora ∑ Ugovora 

o pristupanju, koji s jedne strane potpisuje Hrvatska, a s druge, sve dræave 

Ëlanice EU. Njime se ureuju uvjeti pod kojima Hrvatska pristupa drugom 

meunarodnom ugovoru ∑ OsnivaËkom ugovoru EU.60, 61 ObiËna nadreenost 

europskog prava podrazumijeva priznavanje primata OsnivaËkom ugovoru EU 

i ukupnom pravu utemeljenome na tom Ugovoru. 

Scenarij 1. 

Bude li kao ustavnopravni temelj Ëlanstva Hrvatske u EU odabran Ëlanak 

139./2. Ustava RH, kao opravdanje za obiËnu nadreenost OsnivaËkog ugovora 

59 »lanak 139./2.: „Meunarodne ugovore kojima se meunarodnoj organizaciji ili savezu 

daju ovlasti izvedene iz Ustava Republike Hrvatske Hrvatski sabor potvruje dvotreÊin-

skom veÊinom glasova svih zastupnika.”

 »lanak 141.: „Pravo da pokrenu postupak udruæivanja Republike Hrvatske u saveze s 

drugim dræavama ima najmanje jedna treÊina zastupnika u Hrvatskom saboru, Predsjed-

nik Republike i Vlada Republike Hrvatske.

 Zabranjuje se pokretanje postupka udruæivanja Republike Hrvatske u saveze s drugim 

dræavama u kojem bi udruæivanje dovelo, ili moglo dovesti do obnavljanja jugoslavensko-

ga dræavnog zajedniπtva, odnosno neke balkanske dræavne sveze u bilo kojem obliku.

 O udruæivanju Republike Hrvatske prethodno odluËuje Hrvatski sabor dvotreÊinskom 

veÊinom glasova svih zastupnika.

 Odluka o udruæivanju Republike Hrvatske donosi se na referendumu veÊinom glasova 

ukupnog broja biraËa u dræavi.

 Referendum se mora odræati u roku od 30 dana od dana donoπenja odluke Hrvatsk-

oga sabora. Odredbe ovoga Ëlanka o udruæivanju odnose se i na uvjete i postupak 

razdruæivanja Republike Hrvatske.”
60 Iako ovdje rabim izraz OsnivaËki ugovor EU u jednini, rijeË je zapravo o veÊem broju 

meunarodnih ugovora kojima su uspostavljene Europske zajednice te potom Europska 

unija, o svim kasnijim ugovorima kojima su poËetni ugovori mijenjani, ukljuËujuÊi i sve 

ugovore o pristupanju novih Ëlanica. Kako svi ti Ugovori Ëine jednu cjelinu, izraz upotre-

bljavam u singularu. Pregled i tekstovi svih Ugovora, kao i posljednja, ali i prijaπnje, kon-

solidirane verzije, dostupni su na stranici http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/index.htm. 
61 V., primjerice, Ël. 1/1 Treaty concerning the accession of the Czech Republic, the Republic of Es-

tonia, the Republic of Cyprus, the Republic of Latvia, the Republic of Lithuania, the Republic of 
Hungary, the Republic of Malta, the Republic of Poland, the Republic of Slovenia and the Slovak 
Republic to the European union, (2003.) OJ L 236/17; ili Ël. 2/1 Treaty concerning the accession 
of the Republic of Bulgaria and Romania to the European Union, (2005) OJ L 157/11. 
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EU moguÊe se osloniti na Ël. 140. Ustava RH. Prema toj odredbi, meunarodni 

ugovori koji su sklopljeni i potvreni u skladu s Ustavom i objavljeni, a koji 

su na snazi, Ëine dio unutarnjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po 

pravnoj su snazi iznad zakona. 

»lanak 139. i Ël. 140. nalaze se u istoj glavi Ustava, pod istim naslovom 

i nesumnjivo je da se Ëlanak 140. odnosi na sve meunarodne ugovore sklo-

pljene prema postupku predvienome Ëlankom 139. Istina je, doduπe, da 

je meunarodni ugovor koji Êe Hrvatski sabor ratifi cirati zapravo Ugovor 

o pristupanju, a ne izravno OsnivaËki ugovor. Meutim, kako Êe Ugovor o 

pristupanju predviati da time Hrvatska pristupa OsnivaËkom ugovoru EU, 

moæe se zakljuËiti da je Sabor time posredno potvrdio i OsnivaËki ugovor, 

kojemu stoga, temeljem Ël. 140, treba priznati viπu pravnu snagu od zakona. 

Valja pretpostaviti i da Êe OsnivaËki ugovor, preveden na hrvatski jezik, biti 

objavljen u Narodnim novinama. 

U tom je, dakle, scenariju, razmjerno lako opravdati nadreenost Osni-

vaËkog ugovora. Na temelju sliËnih odredbi, nadreenost su opravdale i mnoge 

sadaπnje dræave Ëlanice EU, monistiËke orijentacije prema meunarodnom 

pravu. Ono πto je teæe opravdati jest nadreenost ukupnog sekundarnog prava 

EU ∑ svih onih stotina tisuÊa stranica zakonodavstva, o kojemu se tako Ëesto 

govorilo i govori tijekom procesa usklaivanja hrvatskog prava s europskim, a 

koji Ëini sastavni dio pregovora o Ëlanstvu. Uredbe, direktive ili ostale akte koji 

se donesu u postupku odluËivanja na razini EU, Hrvatski sabor ne potvruje. 

U donoπenju postojeÊeg zakonodavstva Hrvatska uopÊe nije sudjelovala. U 

donoπenju buduÊeg zakonodavstva, poπto postane Ëlanicom, sudjelovat Êe i 

Hrvatska. No to se teπko moæe izjednaËiti s potvrdom Hrvatskog sabora u po-

stupku potvrivanja meunarodnih ugovora. Prvo, u europskom zakonodavnom 

postupku Hrvatsku Êe zastupati Vlada, a ne Sabor.62 Drugo, u tom postupku 

Hrvatska moæe glasovati protiv odreenog akta i ostati preglasana, pri Ëemu Êe 

je taj akt ipak obvezivati i imati primat u primjeni pred nacionalnim zakonima. 

I naposljetku, akti usvojeni na europskoj razini ne objavljuju se u Narodnim 

novinama. Objavljuju se u Sluæbenom listu EU, a od trenutka ostvarivanja 

Ëlanstva, objavljivat Êe se i na hrvatskom jeziku. No, je li time ostvaren zahtjev 

„objavljivanja” iz Ëlanka 140. Ustava RH, nije sasvim izvjesno. 

62 Koliko Sabor moÊi kontrolirati i utjecati na Vladu u europskom procesu donoπenja odlu-

ka, takoer je pitanje o kojemu treba razgovarati u kontekstu ustavnih promjena nuænih 

za Ëlanstvo u EU.



Zbornik PFZ, 59, (1) 63-96 (2009) 83

Da bi se, dakle, temeljem Ëlanka 140. opravdala nadreenost europskog 

zakonodavstva nad hrvatskim zakonima trebat Êe rastegnuti interpretaciju te 

odredbe. MoguÊe je, u scenariju u kojemu je Ugovor o pristupanju usvojen te-

meljem Ëlanka 139/2, zakljuËiti da se izraz meunarodni ugovor iz Ëlanka 140 

odnosi i na sve pravo utemeljeno na tom ugovoru jer je takvim meunarodnim 

ugovorom prenesena ovlast odluËivanja izvedena iz Ustava na neku drugu 

instituciju, u ovom primjeru, na institucije EU. 

Ako se tako interpretira Ëlanak 140., tada je nadreenost sekundarnog 

prava nastaloga temeljem meunarodnog ugovora potrebno priznati i aktima 

usvojenima u sklopu ostalih sustava meunarodnog prava u koje Hrvatska ue 

temeljem Ëlanka 139./2. Tako bi se praksa nastala razvojem europskog prava 

prelila i u sferu klasiËnoga meunarodnog prava,63 πto samo po sebi nije loπe, 

no ipak je rijeË o odluci ustavne naravi te o tome takoer treba voditi raËuna. 

TrenutaËno je to pitanje u Hrvatskoj samo teorijsko jer, koliko nam je poznato, 

do sada Ëlanak 139./2. nije nikada iskoriπten kao temelj za potvrivanje ijednoga 

meunarodnog ugovora.64 

Scenarij 2.

Koriπtenje Ëlanaka 141. Ustava RH kao ustavnopravnog temelja Ëlanstva 

otvara dodatne moguÊnosti interpretacije, ali i brojna pitanja. Jedno od takvih 

pitanja jest koji je odnos izmeu Ëlanka 139./2. i Ëlanka 141. Mogu li se oni 

kumulativno primijeniti ili ne. Ako ne,65 kako Êe zapravo Hrvatska postati 

Ëlanicom EU temeljem Ëlanka 141.? O svemu tome moguÊe je nuditi razliËite 

interpretacije jer ni Ëlanak 139./2. ni Ëlanak 141. nisu joπ nikada koriπteni radi 

sudjelovanja Hrvatske u meunarodnim odnosima.66 

I Ëlanak 139./2. i Ëlanak 141. govore o „savezu”, usto da Ël. 141. specifi cira 

da je rijeË o savezu s ostalim dræavama, dok Ël. 139./2. govori samo o „savezu”. 

»lanak 139./2. govori o „prenoπenju ovlasti iz Ustava na” savez, a Ëlanak 141. 

63 To se, primjerice, dogodilo u Belgiji. U predmetu Franco-suisse le Ski (biljeπka 19.), 

Kasacijski je sud nadreenost europskog prava utemeljio na posebnoj prirodi tog prava, 

smatrajuÊi istodobno da je zbog istog razloga i svim meunarodnim ugovorima potrebno 

priznati nadreenost. V. detaljnije, M. Claes, The National Courts Mandate in European 
Constitution (biljeπka 18.), str. 199. - 204.

64 Cf. S. Rodin, Ustavna osnova za Ëlanstvo RH u EU (biljeπka 4.).
65 Tako, primjerice, smatra S. Rodin, Ustavna osnova za Ëlanstvo RH u EU (biljeπka 4.). 
66 Hrvatska je, doduπe, iskoristila Ëlanak 141. radi izlaska iz Jugoslavije, ali nikada radi 

ulaska u neki drugi savez s ostalim dræavama.
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govori o „udruæivanju ” u savez. Odnos izmeu tih dviju odredbi ovisi, smatram, 

o tome znaËi li izraz „savez” isto ili ne u obje odredbe. 

Ako je u oba sluËaja rijeË o istome, tj. ako izraz iz Ëlanka 139./2. podrazu-

mijeva isti oblik saveza s ostalim dræavama kao i onaj koji se spominje u Ëlanku 

141., tada slijedi da je obiljeæje saveza iz Ëlanka 141. takoer πto se na takav 

savez prenose ovlasti iz Ustava. Ako se prihvati takva interpretacija, tada u 

svakoj situaciji u kojoj Hrvatska sklapa meunarodni ugovor kojim prenosi 

ustavne ovlasti na „savez” prethodno treba provesti postupak iz Ëlanka 141. 

Dva su moguÊa scenarija ulaska u EU u ovoj interpretaciji. 

1. Sabor, s najmanje dvije treÊine glasova, donosi odluku o tome da se Hrvatska 

æeli udruæiti s ostalim dræavama u savez koji se naziva Europska unija. U 

roku od 30 dana raspisuje se referendum na kojemu hrvatski graani veÊinom 

svih glasaËa potvruju takvu æelju. Zatim Sabor ovlaπÊuje Vladu da s ostalim 

dræavama dogovori sudjelovanje Hrvatske u „savezu” (tj. EU). Taj dogovor 

rezultira meunarodnim ugovorom, koji Sabor potvruje dvotreÊinskom 

veÊinom temeljem Ëlanka 139./2. 

2. Ugovor o pristupanju koji Êe Hrvatska sklopiti s EU nakon zavrπetka pre-

govora temeljem Ëlanka 139./2. jest istodobno odluka Sabora o kojoj govori 

Ëlanak 141./3. Nakon ratifi kacije taj meunarodni ugovor treba u roku 30 

dana potvrditi joπ na referendumu iz Ëlanka 141./4. Samo pozitivni ishod 

referenduma predstavlja konstitutivni Ëin ulaska Hrvatske u EU. 

U oba scenarija postoji nekoliko moguÊih problema. Ako u drugoj varijanti 

Sabor ratifi cira Ugovor o pristupanju, a hrvatski ga graani odbiju na referen-

dumu, Hrvatska nije, interno gledajuÊi, postala Ëlanicom EU, ali jest sklopila 

meunarodni ugovor koji je obvezuje na meunarodnoj razini.67 Takav bi se 

scenarij lako mogao odigrati u praksi. Naime, oËekivano je da Êe Sabor, s obzi-

rom na sve dane politiËke izjave o vaænosti Ëlanstva Hrvatske u EU68 i proces 

pregovaranja koji mu je prethodio, ratifi cirati potrebnom veÊinom Ugovor o 

pristupanju. Istodobno istraæivanja javnog mnijenja upozoravaju da je potpo-

ra hrvatskih biraËa Ëlanstvu u EU razmjerno niska.69 BuduÊi da Ëlanak 141. 

67 U takvom bi scenariju bilo uputno u Ugovor o pristupanju ugraditi odredbu prema kojoj 

on stupa na snagu samo pri pozitivnom ishodu referenduma u Hrvatskoj. 
68 Pregled i tekst razliËitih izjava i rezolucija Hrvatskog sabora u tom smislu nalazi se na web 

stranici Sabora: http://www.sabor.hr/Default.aspx?sec=385 (posjeÊeno 3. 11. 2008.)
69 Posljednje istraæivanje javnog mnijenja koje je provelo Ministarstvo vanjskih poslova 

i europskih integracija RH, a koje je javno objavljeno na njihovoj web stranici (www.

mvpei.hr) datira joπ iz 2006. Prema njemu, ulazak u EU podræava 48,6% graana, a 
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predvia vrlo strog referendum, lako je moguÊe da zbog neizlaska odreenog 

broja biraËa ishod referenduma bude negativan.70 Usto, predmet referenduma 

u toj, drugoj varijanti, jest Ugovor o pristupanju EU, a ne naËelna odluka 

o Ëlanstvu u EU. Stoga je moguÊe da neki glasaËi koji naËelno podræavaju 

Ëlanstvo u EU, ipak odbiju uvjete pod kojima se Ëlanstvo, temeljem Ugovora 

o pristupanju, ostvaruje ili, jednostavno, ne izau na referendum ili glasaju 

protiv, zbog nedovoljne informiranosti o Ugovoru o pristupanju.71 Osim toga, 

u toj varijanti opravdano je postaviti pitanje isplati li se voditi dugogodiπnje 

pregovore o Ëlanstvu u EU i provoditi usklaivanje internog zakonodavstva u 

razmjerima nuænima za ostvarivanje Ëlanstva, ako hrvatski graani naknadno 

odbiju Ëlanstvo. 

Stoga nam se prva varijanta interpretacije odnosa izmeu Ëlanaka 139./2. 

i 141. Ëini prihvatljivijom. Na referendumu, hrvatski graani daju naËelnu 

potporu Ëlanstvu u EU, a pregovaranje uvjeta tog Ëlanstva jest tehniËko pitanje, 

nad kojim demokratsku kontrolu provodi Hrvatski sabor temeljem zahtjevnijih 

procesnih pravila (2/3 veÊina) nego u sluËaju obiËnih meunarodnih ugovora. 

Problem s tom varijantom jest πto se navedeno nije dogodilo. Hrvatska Vlada 

pregovara uvjete za Ëlanstvo u EU veÊ tri godine, a referendum o tome æele li 

hrvatski graani u EU nije raspisan. 

protiv je Ëak 44%. Prema istraæivanju Eurobarometra koje je u proljeÊe 2008. provela 

Europska komisija drugaËijom metodologijom od prvospomenutog istraæivanja, tako 

da podatci nisu sasvim komparabilni, 30% graana smatra Ëlanstvo u EU dobrim, 

a 25% loπim. Usto, 44% graana Hrvatske smatra da Êe Hrvatska imati koristi od 

ulaska u Ëlanstvo EU, a Ëak 42% smatra suprotno. Izvor: Standard Eurobarometer 69, 

proljeÊe 2008., http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb69/eb69_hr_nat.pdf 

(posjeÊeno 3. 11. 2008.), str. 22.
70 V. u tom smislu izraËune S. Rodina, objavljene u: S. Rodin, Regulatorna autonomija 

dræava Ëlanica i ustavna osnova za pristupanje Republike Hrvatske Europskoj uniji (biljeπka 

4.), na str. 44.
71 Nedovoljno razumijevanje Lisabonskog ugovora bilo je, prema istraæivanjima, glavni 

razlog zbog kojega su ga Irci na referendumu odbili ratifi cirati. Viπe od 50% onih koji 

nisu izaπli na referendum izjavili su da je to stoga πto nisu razumjeli Lisabonski ugovor, 

a 22% onih koji su na referendumu rekli ne izjavili su da su tako glasali zbog istog 

razloga. Prema: Flash Eurobarometer No 245 - Post-referendum survey in Ireland, Europ-

ska komisija, 18. lipanj 2008., http://ec.europa.eu/public_opinion/fl ash/fl _245_en.pdf, 

posjeÊeno 4. 11. 2008., str. 3.
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Kako god bilo, ako je Ëlanke 141. i 139./2 moguÊe kombinirati, tada se 

nadreenost europskog prava moæe opravdati jednako kao i u prvom scena-

riju jer je Ëlanak 140. primjenjiv na meunarodni ugovor sklopljen temeljem 

Ëlanka 139./2. 

Scenarij 3.

Taj se scenarij odnosi na situaciju u kojoj bi Hrvatska uπla u Ëlanstvo EU 

temeljem Ëlanka 141., pri Ëemu se prihvaÊa interpretacija Ustava prema kojoj 

Ëlanke 139./2. i 141. nije moguÊe kombinirati. Takva interpretacija podrazumije-

va da izraz „savez” u Ëlanku 139./2. ima drugaËije znaËenje od izraza „savez” 

u Ëlanku 141. Kako Ëlanak 141. postavlja stroæe uvjete za ulazak u „savez” (tj. 

strogi referendum), a veÊ Ëlanak 139./2. pretpostavlja da dolazi do prenoπenja 

dijela regulatornih ovlasti na „savez”, oËito je da „savez” iz Ëlanka 141. mora 

podrazumijevati joπ neko dodatno ograniËavanje dræavne suverenosti. MoguÊa 

interpretacija onoga od Ëega se sastoji ta drugaËija, viπe ograniËavajuÊa kvaliteta 

„saveza” iz Ëlanka 141. mogla bi biti upravo nadreenost prava nastaloga u 

savezu, koja je inherentna takvom savezu. U tom bi se smislu udruæivanjem 

u takav savez Hrvatska zapravo odricala vlastitog Ustava kao norme prepoz-

navanja u podruËju vaæenja prava koje nastaje u savezu. Ulazak u Ëlanstvo 

temeljem tako interpretiranog Ëlanka 141. znaËio bi zapravo prihvaÊanje fede-

ralistiËke vizije europskoga pravnog sustava kakvu nudi Europski sud te stoga 

i prihvaÊanje ustavne, a ne samo obiËne nadreenosti europskog prava. Kako 

nadreenost europskog prava u tom scenariju kontrolira europski, a ne viπe 

hrvatski Ustav, ne pojavljuje se problem nadreenosti sekundarnoga europskog 

prava jer europski ustav zahtijeva takvu nadreenost.

Formalni akt kojim Hrvatska u tom scenariju postaje Ëlanicom EU i dalje je 

Ugovor o pristupanju sklopljen sa svim Ëlanicama EU, ali se taj Ugovor ne sklapa 

po postupku iz Ëlanka 139./2. jer su ta odredba i Ëlanak 141. meusobno iskljuËivi. 

Postupak sklapanja tog Ugovora u ovoj interpretaciji nije ureen, a ostaju otvorena 

ista pitanja o kojima je bilo rijeËi i u drugom scenariju, tj. provodi li se referendum 

nakon sklapanja Ugovora o pristupanju ili prije toga i o Ëemu. 

Taj scenarij ostavlja otvorenom moguÊnost da se Ëlanstvo u EU razdvoji 

prema svojoj kvaliteti od Ëlanstva u ostalim meunarodnim organizacijama, 

koje takoer podrazumijevaju prenoπenje dijela ovlasti izvedenih iz Ustava. U 

takve je organizacije moguÊe uÊi temeljem Ëlanka 139./2., a da nadreenost 

odluka donesenih u takvim organizacijama ovisi o hrvatskom Ustavu. To stoga 

ostavlja slobodnim i interpretaciju da sekundarno pravo nastalo u sklopu takve 
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meunarodne organizacije nema primat temeljem Ëlanka 140., interpretacija 

koju je nemoguÊe izbjeÊi jednom kad se nadreenost europskog prava utemelji 

na kombinaciji Ëlanaka 139./2. i 140. 

3.2. Priznavanje procesnog aspekta obiËne nadreenosti 

Bez obzira na to koji Êe Ëlanak sluæiti kao opravdanje Ëlanstva Hrvatske 

u EU, moguÊe je interpretirati Ustav tako da se naËelno prizna nadreenost 

europskog prava. No, ustavno opravdanje obiËne nadreenosti europskog prava 

joπ ne rjeπava pitanja paralelne ovlasti sudova da primijene europsko pravo 

usprkos suprotnom nacionalnom zakonu. 

Ako se obiËna nadreenost utemelji na europskom ustavu priznavanjem 

ustavne nadreenosti europskog ustava, tada se problem ovlaπÊivanja sudo-

va na provedbu te nadreenosti ne pojavljuje. Takva ovlast sudova u ovom 

scenariju proizlazi iz europskoga pravnog poretka, kako ga je interpretirao 

Europski sud. 

Ako se naËelno nadreenost utemelji na Ëlanku 140. Ustava RH, ista bi odre-

dba mogla posluæiti sucima da zakljuËe i o vlastitoj ovlasti da u sluËaju sukoba 

ne primijene interni zakon, veÊ da primijene normu europskog prava. U tom 

bi scenariju Ëlanak 140. valjalo proËitati kao da ustavno priznanje prednosti 

meunarodnih ugovora podrazumijeva da takvu prednost moraju priznati sva 

tijela vlasti, ukljuËujuÊi i sudove, πto su, iako ne bez problema, zakljuËili francu-

ski sudovi.72 Ako se Ëlanak 140. iskoristi kao temelj ovlasti sudova, takvu ovlast 

sudova treba priznati i u odnosu prema svim ostalim meunarodnim ugovorima, 

a ne samo u odnosu prema europskom pravu. Nije mi poznato, meutim, da je 

ikada u dosadaπnjoj praksi neki hrvatski sud primijenio meunarodni ugovor 

ako je to istodobno podrazumijevalo neprimjenu zakona. To bi moglo znaËiti da 

sudovi ne interpretiraju Ëlanak 140. na upravo opisani naËin. Moglo bi takoer 

znaËiti i da se suci s takvom situacijom nisu susreli jer nadreenost u smislu 

pravila konfl ikta funkcionira kad norma meunarodnoga ili europskog prava 

ima izravni uËinak, a norme meunarodnih ugovora sudovi nuæno ne tumaËe 

kao norme koje su izravno primjenjive. U svakom sluËaju, trenutaËna praksa 

sudova vezana za priznavanje nadreenosti meunarodnim ugovorima ne ide 

u prilog procesnoj nadreenosti kakvu zahtijeva europsko pravo.

72 V. tekst uz biljeπku 37.
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Na putu zakljuËku da Ëlanak 140. ovlaπÊuje sudove na primjenu europskoga 

i meunarodnog prava i posljediËnu nuænu neprimjenu nacionalnog zakona 

mogao bi se naÊi Ëlanak 37. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu (dalje UZUS).73 

On, naime, predvia da sud koji u postupku zakljuËi da je zakon koji treba pri-

mijeniti neustavan, ne moæe samostalno ne primijeniti zakon, veÊ mora zastati 

s postupkom i zahtijevati da takvu odluku donese Ustavni sud. Sa sliËnom se 

preprjekom u predmetu Simmenthal 74 suoËio talijanski sudac koji je stoga uputio 

zahtjev za tumaËenje u prethodnom postupku Europskom sudu. Taj je sudac 

(Pretore iz mjesta Susa) bio suoËen s nacionalnim zakonom koji je bio suprotan 

jednoj uredbi VijeÊa. Meutim, temeljem prethodne prakse talijanskog Ustavnog 

suda, takvo se pitanje smatralo pitanjem ustavnosti i bio ga je ovlaπten rijeπiti 

jedino taj Sud. Stoga je talijanski sudac bio obvezan zastati s postupkom te 

zatraæiti od Ustavnog suda da talijanski zakon proglasi neustavnim. SmatrajuÊi 

da to nije u skladu s naËelima izravnog uËinka i nadreenosti, talijanski je 

sudac pred Europskim sudom pokrenuo prethodni postupak, pitajuÊi nije li 

ovlaπten samostalno zanemariti nacionalni zakon u sluËaju konfl ikta s izrav-

no primjenjivom normom europskog prava, bez Ëekanja odluke Ustavnog 

suda kojom Êe taj zakon biti proglaπen protuustavnim. I doista, u predmetu 

Simmenthal Europski je sud objasnio da nadreenost upravo zahtijeva da onaj 

nacionalni sud koji primjenjuje europsku normu bude samostalno ovlaπten i 

ne primijeniti nacionalni zakon, ako je to nuæno. 

Da bi se, stoga, u Hrvatskoj omoguÊilo provoenje nadreenosti u praksi, 

Ëlanak 37. UZUS-a trebat Êe ili adekvatno interpretirati ili izmijeniti. Njegova Êe 

interpretacija ponajprije ovisiti o tome kakvu svrhu sudovi pridaju toj odredbi. 

Jedna je moguÊnost da se svrha Ëlanka 37. pronae u osiguravanju jedinstvene 

interpretacije Ustava: sudovima se ne omoguÊuje ocjena usklaenosti zakona 

s Ustavom jer bi to moglo rezultirati razliËitim interpretacijama Ustava. Ako 

nije rijeË o pitanju koje zahtijeva tumaËenje Ustava (dakle, o pitanju ustavnosti 

zakona), nema preprjeke da sudovi samostalno ne primijene zakon. U takvom 

shvaÊanju, odredba Ëlanka 37. UZUS-a nije preprjeka Simmenthal zahtjevu jer 

ovlaπtenje sudova da samostalno ne primijene zakon suprotan europskom pra-

vu ne moæe rezultirati razliËitom interpretacijom Ustava. Pri donoπenju takve 

odluke uopÊe ne dolazi do interpretacije Ustava. Odluka suda tada se svodi na 

73 ProËiπÊeni tekst objavljen je u Narodnim novinama, broj 49. od 3. svibnja 2002. go-

dine.
74 Biljeπka 8.
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izbor u primjeni izmeu dvije podustavne norme: europske norme i domaÊeg 

zakona, a temeljem Ëlanka 140. Ustava RH, meunarodni ugovor (πto u veÊ 

ponuenoj interpretaciji podrazumijeva i ukupno europsko pravo) ima primat 

pred nacionalnim zakonom. 

Da bi se ostvarila takva interpretacija, koliziju izmeu zakona i europ-

skog prava (odnosno meunarodnog ugovora) ne smije se smatrati pitanjem 

ustavnosti. Nije izvjesno da dosadaπnja praksa Ustavnog suda RH pogoduje 

takvoj interpretaciji. Naime, u predmetu ocjene ustavnosti Zakona o hrvat-

skim æeljeznicama iz 1998.75 taj se Sud smatrao ovlaπtenim odluËivati o 

usklaenosti zakona s meunarodnim ugovorom, objasnivπi da takva nesu-

glasnost istodobno predstavlja povrjedu naËela vladavine prava iz Ëlanka 3. 

Ustava. U meuvremenu je praksa ocjene suglasnosti zakona s meunarodnim 

ugovorima postala uobiËajena pred Ustavnim sudom.76 Godine 2000. Ustavni 

je sud dodatno objasnio svoje glediπte u odluci u povodu zahtjeva za ocjenu 

ustavnosti Zakona o izvlaπtenju.77 OdgovarajuÊi izravno na pitanje je li nad-

leæan ocjenjivati usklaenost zakona s meunarodnim ugovorom, Ustavni je 

sud razmiπljao na sljedeÊi naËin: odredbom Ëlanka 128. (tada 125.) Ustava RH, 

Ustavni je sud ovlaπten ocjenjivati usklaenost zakona s Ustavom i usklaenost 

drugih propisa s Ustavom i zakonom; iz toga je Sud zakljuËio da „ima pravo i 

duænost brinuti se o meusobnoj usklaenosti propisa razliËite pravne snage 

koji Ëine pravni poredak dræave”; meunarodni ugovori sastavni su dio prav-

nog poretka dræave, temeljem Ëlanka 140. (tada Ëlanka 134.) Ustava RH, a ta 

odredba odreuje i njihov rang ∑ iznad zakona; stoga je, iako to nije izriËito 

navedeno u Ustavu, Ustavni sud ovlaπten odluËivati i o usklaenosti zakona 

s meunarodnim ugovorima; istodobno se moæe zakljuËiti, iako to Sud nije 

75 Odluka Ustavnog suda RH od 15. srpnja 1998., br. U-I-920/1995 i U-I-950/1996, Na-

rodne novine br. 98. od 20. srpnja 1998. V. komentar te Odluke u S. Rodin, Nesuglasnost 
zakona s meunarodnim ugovorom jest povreda Ustava, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 

Vol. 48., br. 4., 1998., str. 491. 
76 V., primjerice, Odluku Ustavnog suda RH od 3. veljaËe 2000., br. U-I-884/1997, Na-

rodne novine br. 20. od 16. veljaËe 2000.; Rjeπenje Ustavnog suda RH od 5. srpnja 2000., 

br. U-I-1026/1995, Narodne novine br. 69. od 17. srpnja 2000.; Rjeπenje Ustavnog suda 

RH od 20. rujna 2000., br. U-I-275/2000; Rjeπenje Ustavnog suda RH od 30. travnja 

2008., br. U-I-1201, 2866 i 3021/2006, Narodne novine br. 69. od 13. lipnja 2008., 

posebice Izdvojeno miπljenje sutkinje RaËan od 5. svibnja 2008.
77 Odluka Ustavnog suda RH od 8. studenoga 2000., br. U-I-745/1999, Narodne novine 

br. 112. od 15. studenoga 2000. 
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izriËito povezao, da nesuglasnost propisa niæeg s propisom viπeg ranga isto-

dobno predstavlja povrjedu naËela vladavine prava iz Ëlanka 3. Ustava RH.78 

Spominjanjem ustavne vrjednote vladavine prava, Ustavni je sud zadræao 

vezu s dotadaπnjim opravdanjem vlastite nadleænosti za ocjenu usklaenosti 

zakona s meunarodnim ugovorima, a navedena se odluka stoga moæe Ëitati 

kao detaljnije objaπnjenje.  

Navedena praksa Ustavnog suda nije nuæno preprjeka ovlasti sudova da sa-

mostalno odluËe ne primijeniti zakon suprotan europskom pravu, pod uvjetom 

da se Ëlanak 37. UZUS-a shvati kao odredba koja sluæi osiguravanju ujednaËene 

interpretacije Ustava. Naime, ta bi se sudska praksa mogla interpretirati kao 

da sluæi ovlaπÊivanju Ustavnog suda da razmatra pitanja usklaenosti zakona 

s meunarodnim ugovorom, ali ne i da uspostavlja njegovu iskljuËivu ovlast. 

Paralelnu ovlast da ocijene usklaenost zakona s meunarodnim ugovorom 

imaju i redovni sudovi. Iako takva nesuglasnost istodobno znaËi povrjedu 

Ëlanka 3. Ustava, to ne zahtijeva nikakvu novu interpretaciju ustavnog kon-

cepta vladavine prava, odnosno ocjenjivanjem usklaenosti zakona s pojedinim 

meunarodnim ugovorom redovni sudovi ne bi ni na koji naËin interpretirali 

Ustav. Veza s Ëlankom 3. Ustava RH na neki je naËin statiËna i sluæi iskljuËivo 

uspostavi nadleænosti Ustavnog suda RH. Drugim rijeËima, neusklaenost 

zakona s meunarodnim ugovorom samo je posredno pitanje ustavnosti. Stoga 

bi takvom interpretacijom vlastite prakse, uz adekvatnu interpretaciju Ëlanka 

37. UZUS-a, Ustavni sud mogao priznati ovlast redovnim sudovima da samo-

stalno odluËe o neprimjeni zakona suprotnoga europskom pravu.

Ako se, meutim, Ëlanak 37. UZUS-a shvati kao odredba koja primarno sluæi 

odræavanju podjele vlasti tako da πtiti Sabor (zakonodavnu vlast) od zadiranja 

sudova u njegovu zakonodavnu ovlast, tada je teπko pronaÊi interpretaciju koja 

Êe omoguÊiti sudovima da provode sudski nadzor nad zakonima. Naime, u tom 

shvaÊanju, Ëak i ako nije rijeË o njihovoj neustavnosti veÊ o neusklaenosti 

s europskim pravom, i dalje se ne moæe dopustiti zadiranje sudske u ovlasti 

zakonodavne vlasti. U tom Êe sluËaju biti potrebno mijenjati UZUS, kako bi 

se suce izriËito ovlastilo na sudski nadzor zakona ako je rijeË o neusklaenosti 

s europskim pravom te bi se takva njihova ovlast pojavljivala kao iznimka od 

pravila o nepostojanju sudske ovlasti kontrole zakona. 

78 Za navedene tvrdnje Suda v. toËku 7.1. Odluke navedene u biljeπci 77.
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3.3. IzriËito priznavanje obiËne nadreenosti

PostojeÊi Ustav, dakle, moæe se interpretirati na naËin adekvatan za pro-

vedbu obiËne nadreenosti u Hrvatskoj. Takva interpretacija, meutim, nije 

jednostavna jer pridavanje odreenog znaËenja jednoj ustavnoj normi znaËi 

katkad i potrebu reinterpretacije ostalih ustavnih normi. Usto, ona katkad moæe 

zahtijevati vrlo πiroko shvaÊanje nekih ustavnih pojmova. Stoga bi jednostavnije 

rjeπenje moæda ipak bilo predvidjeti specifi Ëno Ustavom obiËnu nadreenost 

prava EU i povezanu ovlast nacionalnih sudova. 

Takvo rjeπenje, smatram, nije vrijedno samo zato πto je veÊi jamac da Êe 

sudovi u praksi doista i primjenjivati nadreenost, veÊ je i prihvatljivije u 

demokratskom druπtvu zbog svoje transparentnosti. Æelimo li doista da re-

ferendumska odluka hrvatskih graana o ulasku u EU79 bude potvrda da su 

prihvatili sudjelovanje u nadnacionalnoj Europskoj uniji, jasnije objaπnjenje 

nadreenosti europskog prava u tekstu Ustava moæda je i nuæno.

Smatram stoga da bi u nacionalni Ustav trebalo unijeti posebnu glavu po-

sveÊenu Ëlanstvu Hrvatske u EU. Njome bi se trebalo predvidjeti da Hrvatska 

moæe postati Ëlanicom EU, rijeπiti pitanje postupka za ulazak te eventualno 

i za izlazak iz Ëlanstva EU, naËina prihvaÊanja buduÊih izmjena OsnivaËkih 

ugovora EU, odnosa Sabora i Vlade u odluËivanju na europskoj razini te naËin 

primjene europskog prava.80 Pritom mi nije namjera razmatrati sva ta pitanja, 

no smatram da ih nije moguÊe rijeπiti prepisivanjem odgovarajuÊeg poglavlja 

Ustava neke od postojeÊih Ëlanica EU.81 Iako oni moæda sadræavaju dobra 

79 Iako se u ovom prilogu nisam bavila pitanjem referenduma o Ëlanstvu u EU (osim uto-

liko koliko ga Ëlanak 141. Ustava RH predvia kao uvjet ulaska u Ëlanstvo EU ako taj 

Ëlanak bude izabran kao ustavni temelj Ëlanstva Hrvatske u EU), ipak je potrebno reÊi 

da smatram kako je o ulasku u EU doista potrebno pitati hrvatske graane. Naime, ta 

odluka doista uvelike utjeËe na uobiËajena objaπnjenja demokracije i razloga zbog kojih 

u sklopu jedne dræave, graani pristaju biti obvezani odlukama veÊine, Ëak i kad se nau 

u manjini. VeÊina koja nameÊe svoje odluke nakon ulaska u EU viπe nije veÊina graana 

Hrvatske, veÊ veÊina graana EU. Ulazak u EU podrazumijeva stoga prihvaÊanje takve 

nove situacije. Stoga smatram da je referendum potrebno odræati i u scenariju u kojemu 

bi kao ustavni temelj Ëlanstva bio izabran Ëlanak 139./2. Ustava RH, iako on ne predvia 

takvu obvezu, jednako kao i u bilo kojoj varijanti izmjena Ustava kojima Êe se omoguÊiti 

Ëlanstvo Hrvatske u EU. 
80 Cf. T. Δapeta, Ustavne promjene i Ëlanstvo u EU, biljeπka 3. 
81 Primjerice, S. Sokol, u prilogu objavljenome u VeËernjem listu predlaæe prenoπenje fran-

cuskoga ustavnog rjeπenja u Ustav RH (biljeπka 4.). 
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rjeπenja (zbog Ëega je svakako nuæno dobro prouËiti sve ustave Ëlanica EU), 

moæda Ëak i optimalna u hrvatskim uvjetima, o prilagodbi hrvatskog Ustava 

treba otvoriti hrvatsku ustavnu raspravu. Takva rasprava sama po sebi ima 

vrijednost jer Êe legitimirati bilo koje rjeπenje koje se na kraju prihvati (Ëak i ako 

ono bude identiËno nekom veÊ postojeÊem Ustavu) i bolje pripremiti hrvatsku 

javnost i njezine javne institucije za sudjelovanje u EU.

Predloæiti tekstualno rjeπenje odredbi koje omoguÊuju nadreenost u kon-

tekstu nove ustavne glave veoma je teπko, posebice kad se to radi izolirano 

od ostalih odredbi koje Êe se odnositi na sudjelovanje Hrvatske u EU. Stoga 

Êe se tekst o nadreenosti europskog prava morati pisati u paketu s ostalim 

odredbama ustavne glave o EU. Pisanje ustavnih odredbi zasigurno Êe otvoriti 

dodatna pitanja kojih se joπ uopÊe nismo sjetili, a trebat Êe rijeπiti i neka pitanja 

koja su u ovom Ëlanku samo dotaknuta. Jedno od vaænijih je, primjerice, kako 

sroËiti ustavnu odredbu o nadreenosti koja Êe omoguÊiti priznavanje ustav-

nih zahtjeva koji proizlaze iz europskog prava, a da se pri tome ne prizna u 

potpunosti ustavna nadreenost europskog ustava. Neke su dræave, primjerice 

Slovenija, ugradile u svoje ustave odredbe koje bi se lako mogle interpretirati 

kao prihvaÊanje potpune nadreenosti europskog ustava, iako nije izvjesno 

da je to doista bila namjera ustavotvoraca.82 Treba takoer razmotriti treba li 

priznati i nadreenost europskog prava nad Ustavom u nekoj mjeri ∑ primjerice, 

u odluËivanju o usklaenosti europskog zakonodavstva s temeljnim pravima te 

treba li pri tome postaviti neke uvjete. 

Opravdano pitanje koje se otvara i o kojemu valja voditi raËuna odluËimo li 

nadreenost izriËito priznati Ustavom jest ne znaËi li to automatski i priznanje 

prevlasti europskih normi i nad nacionalnim ustavom. Kako je veÊ objaπnjeno, 

smatram da treba zadræati ideju o hrvatskom Ustavu kao krajnjem kriteriju 

vaæenja europskih normi u Hrvatskoj jer to omoguÊuje hrvatskim institucijama 

da sudjeluju u ustavnom dijalogu u EU. Smatram da priznavanje primata eu-

ropskih normi nad hrvatskim zakonima ne implicira i priznanje nadreenosti 

nad Ustavom. »ak ni πira formulacija, koja bi priznavala primat nad hrvatskim 

pravom, πto omoguÊuje i prevlast nad nekim aspektima Ustava, ne implicira 

82 »lanak 3.a/3. slovenskog Ustava predvia: „Pravni akti i odluke usvojeni u sklopu 

meunarodnih organizacija na koje je Slovenija prenijela ovlast izvrπavanja dijela svo-

jih suverenih prava primjenjuju se u Sloveniji u skladu s pravnim ureenjem u tim or-

ganizacijama.” (moj prijevod s engleskoga). Prijevod na engleski slovenskog Ustava, 

biljeπka 42. V. i komentar F. Hoffmeistera (biljeπka 51.), str. 86. 
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ukidanje hrvatskog Ustava kao krajnje norme prepoznavanja. Upravo suprotno, 

Ëinjenica da Ustav omoguÊuje nadreenost argument je u prilog pozicioniranja 

nacionalnog Ustava kao konaËnog kriterija vaæenja europskih normi u hrvat-

skom pravnom poretku, a istodobno je i dokaz postojanja ustavne tolerancije 

jer nacionalni ustav prihvaÊa kriterije nuæne iz perspektive europskoga pravnog 

poretka. 

4. ZAKLJU»AK

Nadreenost europskog prava nad internim pravom, koja zahtijeva da sudovi 

i ostale javne institucije u dræavi Ëlanici izravno primijene normu europskog 

prava Ëak ako to zahtijeva neprimjenu nacionalnog zakona, danas je omoguÊe-

na u ustavnopravnim teorijama svih Ëlanica EU. Istodobno veÊina Ëlanica nije 

bezuvjetno prihvatila stajaliπte Europskog suda da nadreenost podrazumijeva i 

prevlast europskog prava nad nacionalnim ustavima ili, drugaËije reËeno, uzmi-

canje nacionalnih ustava u rjeπavanju pitanja valjanosti i mjesta europskog prava 

u nacionalnim pravnim sustavima. VeÊina je dræava, dakle, zadræala nacionalne 

ustave kao normu prepoznavanja koja opravdava vaæenje europskog prava u 

njihovu internom sustavu. Istodobno takoer, takve su nacionalne norme pre-

poznavanja protumaËene kao norme koje u sebi imaju ugraenu nadreenost 

europskog prava nad domaÊim zakonima i uz to potrebnu ovlast sudova da 

nadreenosti daju uËinak u praksi. Zadræavanje vlastitog ustava kao krajnjeg 

kriterija vaæenja europskih normi dovelo je do razvoja specifi Ënog ustavnog 

dijaloga u EU, u kojemu sudjeluju Europski sud i nacionalni sudovi i putem 

kojega se kreira europski ustav utemeljen na meusobnoj toleranciji. 

U takav sustav uÊi Êe i Hrvatska, prihvate li njezini graani Ëlanstvo u EU. 

U danaπnjem trenutku posve je jasno da ulazak u EU zahtijeva omoguÊivanje 

nadreenosti. Stoga Êe je i Hrvatska morati ustavno opravdati. 

Ako u svrhu Ëlanstva u EU ne doe do ustavnih promjena koje Êe izriËito 

omoguÊiti nadreenost prava EU u Hrvatskoj, njezina Êe primjena u konaËni-

ci ovisiti o spremnosti Ustavnog suda RH da na adekvatan naËin protumaËi 

Ustav. Kako smo prikazali u ovom Ëlanku, postojeÊi Ustav moæe se interpreti-

rati tako da omoguÊi obiËnu nadreenost europskog prava (nadreenost nad 

zakonima) bez obzira na to ue li Hrvatska u EU temeljem Ëlanka 139./2. ili 

Ëlanka 141. Usto, bitno je imati na umu da obiËnu nadreenost svakodnevno 

provode redovni sudovi dræave Ëlanice. Stoga Êe, osim adekvatne interpretacije 
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Ustavnog suda, biti nuæno da sudovi prihvate i poËnu u praksi primjenjivati 

ustavnu ovlast davanja uËinka obiËnoj nadreenosti. 

Adekvatna Êe interpretacija u nekim aspektima zahtijevati dosta kreativnosti 

te nije sasvim izvjesno da Êe to biti razumljivo svim graanima Hrvatske. Osim 

toga, do (re)interpretacije Ustava doÊi Êe nakon stupanja Hrvatske u Ëlanstvo 

EU, to jest, ona neÊe biti vidljiva u trenutku donoπenja odluke o Ëlanstvu. 

Pitanje je stoga hoÊe li hrvatski graani doista biti svjesni koliko se mijenja 

njihov vlastiti Ustav ulaskom u Ëlanstvo EU, ako se te posljedice tog Ëlanstva 

ne razjasne barem djelomice novim tekstom Ustava. Ako se, dakle, nadreenost 

ne ugradi izrijekom u Ustav, veÊ se prepusti naknadnoj sudskoj interpretaciji, 

upitno je hoÊe li referendum kojim Êe graani prihvatiti Ëlanstvo u EU (pod 

uvjetom da bude raspisan)83 doista legitimirati nadreenost u Hrvatskoj. To 

govori u prilog izmjene Ustava veÊ prije provoenja referenduma o Ëlanstvu. 

Postoji joπ jedan razlog zbog kojega je nadreenost dobro ugraditi u Ustav 

veÊ prije Ëlanstva. Naime, odmah nakon ulaska u Ëlanstvo sudovi i ostale insti-

tucije u Hrvatskoj postaju obvezne izravno primjenjivati europsko pravo. Ako 

sudovi zbog nepostojanja izriËite ustavne ovlasti za provedbu nadreenosti ne 

budu primjenjivali europsko pravo, to rezultira odgovornoπÊu hrvatske dræave, 

kako pravnom, tako i politiËkom. Ako sudovi budu svjesni i voljni provoditi 

nadreenost, a to treba oËekivati s obzirom na to da je putem razliËitih pro-

grama tehniËke pomoÊi organizirano mnogo seminara o europskom pravu za 

suce, tada Êe traæiti vlastite interpretacije hrvatskog Ustava koje ih ovlaπÊuju 

na primjenu nadreenosti ili Êe, pak, prihvatiti nadreenost izravno temeljem 

europskog ustava. Za ujednaËavanje takve prakse bit Êe potrebno mnogo 

vremena. Iako takvo rjeπenje i nije nuæno loπe, jer bi moglo potaknuti razvoj 

ustavnog dijaloga unutar Hrvatske, djelotvornije je i transparentnije rjeπenje 

ipak izriËito ureenje nadreenosti u Ustavu. 

83 V. biljeπku 76.
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