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Ustavna osnova za članstvo Hrvatske u Europskoj uniji

Siniša Rodin

Približavanje Hrvatske Europskoj uniji otvara pitanje koja će Ustavna osnova biti primjenjena za članstvo u toj međunarodnoj organizaciji, tj. koje su norme Ustava RH primjenjive kako bi se osigurala ustavnost i politička legitimnost pristupanja toj međunarodnoj organizaciji. Ovim člankom želio bih se pridružiti raspravi o tom pitanju. 

Moja glavna teza je da Čl. 141(2) Ustava Republike Hrvatske nije, kako se ponekad može čuti,  jedina ustavna osnova temeljem koje bi Hrvatska mogla pristupiti Europskoj uniji, već da je u tu svrhu moguće primjeniti i Čl. 139(2) zajedno s Čl. 86 Ustava. Pri tome bi primjena čl. 139(2) osigurala valjanu ratifikaciju Ugovora o pristupanju, a primjena Čl. 86 poslužio bi kao osnova za održavanje referenduma kojime bi se zajamčila legitimnost članstva. Pravno, politički i tehnički najbolje rješenje, predlažem, bilo bi prihvaćanje potpuno nove ustavne osnove za pristupanje Uniji.
1. Čl. 141 Ustava Republike Hrvatske – povijesni kontekst,  mjesto u strukturi ustava i svrha
Povijesno i kontekstualno, ustavne norme sadržane u Čl. 141 Ustava RH jednim su dijelom dio izvornog teksta Ustava (izvorno Čl. 135 Ustava od 22. prosinca 1990.),  a jednim dijelom propisane su ustavnim promjenama iz 1997. godine. 
 
Izvorna odredba Čl. 135 nastala je  u kontekstu Hrvatske kao dijela SFRJ u procesu razdruživanja, te je trebala poslužiti kao ustavna osnova za organiziranje referenduma o neovisnosti i mogući izlaz iz federacije. Kako je rekao jedan od autora Ustava i kasniji Predsjednik Ustavnog suda RH, prof. Smiljko Sokol, “[d]a nije bilo Ustava, ne bi bilo ni referenduma, jer nije bilo osnova za referendum o samoodređenju neovisnosti hrvatske države” 
 Zanimljivo je da se razdruživanje spominje pomalo uzgredno, na samom kraju ustavnog članka, i to tek referiranjem na jednaki postupak koji se koristi za udruživanje. Razloge tome valja tražiti u općim političkim okolnostima u kojima je bilo opasno otvoreno zagovarati izlazak iz savezne države čiji je Hrvatska tada još bila dio. 
U prosincu 1997. godine prihvaćene su izmjene Ustava nakon kojih je Čl. 135 postao sadašnji Čl. 141. Tom je izmjenom u Ustav uveden sadašnji stavak 2 koji zabranjuje "pokretanje postupka udruživanja Republike Hrvatske u saveze s drugim državama u kojem bi udruživanje dovelo, ili moglo dovesti do obnavljanja jugoslavenskoga državnog zajedništva, odnosno neke balkanske državne sveze u bilo kojem obliku." Navedena je dopuna uslijedila  kao izravna reakcija na formuliranje politike Europske unije prema Zapadnom Balkanu od 2. listopada 2007. 
 Ta se politika popularnim riječnikom Carla Bildta izražava kroz formulu 6 minus 1 plus 1, tj. republike bivše SFRJ bez Slovenije, plus Albanija. Kako bi se neutralizirali dometi takve politike prihvaćen je novi tekst Čl. 141(2) koji zabranjuje "...pokretanje postupka udruživanja Republike Hrvatske u saveze s drugim državama u kojem bi udruživanje dovelo, ili moglo dovesti do obnavljanja jugoslavenskoga državnog zajedništva, odnosno neke balkanske državne sveze u bilo kojem obliku." Drugim riječima i potpuno jasno, svrha te ustavne promjene bila je sprečavanje ulaska u savez s državama – bivšim republikama SFRJ. Druga izmjena Čl. 135 odnosi se na ukidanje teksta koji se odnosi na razdruživanje. Tako je iz Ustava izbačen tekst koji glasi "Odredbe ovog Ustava o udruživanju odnose se i na uvjete i postupak razdruživanja (odcjepljenja) Republike Hrvatske osim kada zbog izvanrednih prilika na prijedlog jedne trećine zastupnika ili predsjednika Republike ili Vlade Republike Hrvatske Sabor može donijeti odluku o razdruživanju (odcjepljenju) radi zaštite suvereniteta Republike Hrvatske dvotrećinskom većinom glasova prisutnih zastupnika." Nakon opisanih izmjena Čl. 141 stekao je svoj današnji sadržaj.
Strukturalno gledano, Čl 141 Ustava RH smješten je u glavu VII. Ustava RH koja nosi naziv Međunarodni odnosi. Prvi dio navedene glave, čiji su dio, Čl. 139 i 140, nosi naziv "Međunarodni ugovori", a drugi dio koji sadrži samo Čl. 141 nosi naslov "Udruživanje i razdruživanje." Iz opisane strukture vidljiva je volja ustavotvorca da metodološki razdvoji dva oblika sudjelovanja Republike Hrvatske u međunarodnim odnosima: međunarodnopravno ugovorni koji je uređen člancima 139 i 140 Ustava RH i konfederativni koji je uređen člankom 141. 
Na ovom mjestu potrebno se osvrnuti na pitanje je li moguća interpretacija prema kojoj bi primjena odredaba Čl. 141 i 139(2) bila kumulativna, a ne alternativna, odnosno, interpretacija prema kojoj bi Čl. 141 i 139(2) predstavljali funkcionalnu cjelinu, te bi za postupak udruživanja i razdruživanja najprije trebalo provesti postupak propisan Čl. 141, nakon čega bi se pristupilo ratifikaciji međunarodnog ugovora temeljem Čl. 139(2). 
Mišljenja sam da njihova kumulativna primjena nije moguća, te da Čl. 141 i Čl. 139(2) Ustava RH imaju različito područje primjene ratione materiae. Dok  prvonavedeni članak govori o "savezu s drugim državama", Čl 139(2) govori o međunarodnim organizacijama ili savezima. 

To se može zaključiti i iz povijesnog ustavnog konteksta temeljem kojega se vidi da je posljednji stavak izvornog Čl. 135 Ustava (danas 141) propisivao da se isti postupak koji se primjenjuje na udruživanje u "saveze s drugim državama" primjenjuje i na postupak razdruživanja. 

Ukoliko su se na postupak udruživanja i razdruživanja trebale primjenjivati iste ustavne norme, tada je jasno da primjena Članaka 139(2) (tada 133(2)) i 141 (tada 135) ne može biti kumulativna već mora biti alternativna. Drugim riječima, kao što razdruživanje iz SFRJ ne podrazumijeva raskid međunarodnog ugovora već akt suverene volje naroda legitimiran referendumom, isto vrijedi i  za udruživanje u "saveze s drugim državama" o kojima govori Čl. 141. Ustava. 
Ustavno razlikovanje, u strukturi Glave VII. Ustava RH, međunarodnopravno ugovornog modela od konfederalnog objašnjava i strogu referendumsku većinu (teško ostvariva natpolovična većina svih birača)  propisanu za udruživanje i razdruživanje u saveze suverenih država moguće je objasniti povijesnim kontekstom i funkcijom same ustavne norme koja se kristalizirala kroz ustavnu praksu.

Povijesno gledano, nakon  razdruživanja iz SFRJ željelo se otežati ulazak u savez suverenih država s bivšim republikama SFRJ o čemu svjedoči i S. Sokol. 
  Političko raspoloženje u Hrvatskoj u to je doba bilo nesumnjivo u korist razdruživanja a protiv udruživanja u savez suverenih država što je stroga dvotrećinska većina trebala spriječiti. Drugo objašnjenje je da je strožu većinu tražila međunarodna zajednica koja je nadzirala proces raspada jugoslavenske federacije, kako bi se osigurao permisivni politički konsenzus i uvažilo stajalište nacionalnih manjina, posebice srpske manjine koja je u ukupnom stanovništvu bila zastupljena s cca. 12%. U prilog tom objašnjenju govori i kasniji primjer Crne Gore koja je na referendumu za neovisnost i raskid državne zajednice Srbije i Crne Gore na izričiti zahtjev Europske unije morala propisati referendumsku većinu od 55%. Treće moguće objašnjenje je da autori hrvatskog ustava nisu uviđali, ili nisu smatrali bitnom, fundamentalnu razliku između tadašnje Europske zajednice i neke hipotetske post-jugoslavenske konfederacije. 

Dodatno, da bih u do kraja izveo argumentaciju u prilog tvrdnji da je Čl. 141 Ustava RH neprikladan za pristupanje Europskoj uniji, želim pokazati da se ustavni pojam "savez s drugim državama" u dosadašnjoj praksi uvijek odnosio na neki oblik postjugoslavenske konfederalne zajednice suverenih država, a ne na pristupanje međunarodnim organizacijama poput Europske unije. To je moguće zaključiti iz dva temeljna dokumenta hrvatske neovisnosti – iz referendumskog pitanja temeljem kojega su se hrvatski građani izjasnili o stvaranju samostalne države i iz Deklaracije o proglašenju suverene i samostalne RH od 25. lipnja 1991.
Danas je već pomalo zaboravljeno da je referendumsko pitanje temeljem kojega je proglašena neovisnost Hrvatske glasilo: 

Jeste li za to da Republika Hrvatska, kao suverena i samostalna država, koja jamči kulturnu autonomiju i sva građanska prava Srbima i pripadnicima drugih nacionalnosti u Hrvatskoj, može stupiti u savez suverenih država s drugim republikama (prema prijedlogu Republike Hrvatske i Republike Slovenije za rješenje državne krize SFRJ)?
Referendumsko pitanje, prema riječima jednog od sudionika u pisanju hrvatskog Ustava, izravno je vezano uz Čl. 135 Ustava o udruživanju i razdruživanju, 
 tako da nema dvojbe da se izričaj Čl. 135 i izričaj referendumskog pitanja odnose na isti ustavni pojam.  
Slično tome, Deklaracija nezavisnosti od 25. lipnja 1991. godine izričito spominje savez suverenih država sa Slovenijom, a potencijalno i s drugim republikama bivše SFRJ:

Republika Hrvatska uspostavit će posebni ugovorni odnos s Republikom Slovenijom, stvarajući savez dviju samostalnih suverenih država. 

Republika Hrvatska polazi od stanovišta da bi savez suverenih država s Republikom Slovenijom kao i s ostalim republikama. utemeljen na osnovama ugovorne, dobrovoljne i interesne zajednice. mogao biti od koristi za sve republike dosadašnje SFRJ pod uvjetom da se poštuju međusobni interesi po važećim propisima međunarodnog prava, posebno onih na kojima se zasniva i izgrađuje Europska zajednica, jer ta načela pokazuju životnost i praktičnu djelotvornost i ona su putokaz koji će i u budućem savezu suverenih država, do ulaska u Europsku zajednicu, osigurati mir, prosperitet i međunarodno uvažavanje.
Vidimo da oba dokumenta upućuju da se izraz "savez s drugim državama" odnosi na neki hipotetski savez s državama – bivšim republikama SFRJ koje bi nakon proglašenja nezavisnosti mogle stupiti u nekakav "savez suverenih država." 

Iz svega navedenoga, posebice iz strukture ustavnog teksta, kao i iz povijesnog konteksta u kojemu su nastali Čl. 135 Ustava iz 1990. godine i izmjena iz 1997. godine (današnji Čl. 141), moguće je zaključiti da svrha tih ustavnih normi nije bila pridruživanje Europskim zajednicama, odnosno, Europskoj uniji, već ponajprije stvaranje pravne osnove koja je trebala najprije osigurati legalitet i legitimnost razdruživanja, a nakon toga spriječiti neželjeni ulazak u "savez suverenih država" republika bivše SFRJ. 

2. Je li Čl. 139(2) uz primjenu Čl. 86 prikladna ustavna osnova koja bi se mogla primjeniti za pristupanje Hrvatske Europskoj uniji?
Ukoliko se ustavni koncept "saveza s drugim državama" odnosi, kako mislim, na postjugoslavensku konfederaciju, a ne na međunarodne organizacije, tada je za pristupanje Europskoj uniji potrebno primjeniti neku drugu ustavnu osnovu. Takvu alternativu primjeni Čl. 141 predstavlja primjena Čl. 139(2) uz moguću primjenu Čl. 86(1) Ustava. Za razliku od Čl. 141, te norme ne govore o  "savezu s drugim državama", već o "davanju ovlasti izvedenih iz Ustava".  

Simultana primjena tih dviju ustavnih odredbi omogućila bi ulazak u Europsku uniju temeljem ratifikacije Ugovora o pristupanju dvotrećinskom većinom, te provedbu referenduma na kojemu bi se odluka donosila natpolovičnom većinom palih glasova uz natpolovični odaziv birača. U prilog primjene Čl. 139(2) zajedno s Čl. 86 Ustava govori više argumenata.
Kao prvo, nedvojbeno je da je Europska unija međunarodna organizacija koja postoji temeljem međunarodnog prava. Članstvo u Uniji ostvaruje se temeljem zaključivanja međunarodnog ugovora. U okviru takve međunarodne organizacije države članice ograničile su u određenim područjima regulacije svoja suverena prava. Unija funkcionira temeljem ovlasti koje su joj dodijelile države članice prenoseći na nju dio svojih ustavnih ovlasti. 
Drugo, Europska zajednica iz devedesetih bitno se razlikuje od Europske unije danas, što sam opširno objasnio na drugom mjestu, 
 te se zbog toga ustavna norma koja je donesena davne 1990. godine više ne može odnositi na isti predmet.

Treće, nijedna država članica Europske unije ne određuje Uniju kao "savez država" već je ili ne spominje, ili govori o transferu ovlasti. 
 Pogledamo li komparativno, kako pregledno iznosi Annelli Albi, 
 ustavi četiriju "starih" država članica, Nizozemske, Luxembourga, Danske i Španjolske uopće ne spominju Europsku uniju, Finska, Belgija i Italija  rješavaju problem "transfera ovlasti" širim klauzulama o međunarodnim organizacijama, dok ustavi Francuske, Njemačke, Portugala, Irske, Austrije, Švedske i Grčke izričito koriste formulu o transferu ovlasti na Europsku uniju. Što se tiče "novih"država članica, one listom prihvaćaju formulu o "transferu ovlasti". 
 

Četvrto, ukoliko je Čl. 141 Ustavna osnova, koji je korisni učinak (l'effet utile), Čl. 139(2). Ta ustavna norma do sada nije nikada primjenjena, niti prilikom pristupanja Hrvatske UN, pa niti u postupku ratifikacije Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju, 
 niti u svrhu pristupanja Svjetskoj trgovinskoj organizaciji, niti za pristupanje Srednjeeuropskoj organizaciji za slobodnu trgovinu (CEFTA). Isto tako, ova se ustavna osnova ne predviđa za potrebe pristupanja Sjevernoatlantskom savezu. 
 Ukoliko Čl. 139(2) nije primjenjiv niti za članstvo u EU, koja je njena ustavna svrha tj. korisni učinak. Iz toga zaključujem da bi jedina svrha te norme mogla biti upravo pristupanje Europskoj uniji.
Peto, legitimnost takvog načina davanja pristanka za pristupanje Uniji nije dovedena u pitanje, budući da se o tome i dalje moraju izjasniti građani na referendumu, te budući da u odluci o tome sudjeluju i predsjednik Republike i predsjednik Vlade i Sabor kao najviše predstavničko tijelo, čime se mora ostvariti najširi politički konsenzus.

Potpuno je jasno da formalni ustavni izbor između dvije osnove za članstvo u sebi nosi fundamentalno pitanje legitimnosti političke volje koja će odobriti navedeni pristup. Nesporno je da Čl. 141 Ustava osigurava široku političku legitimnost odluke, budući da se za pozitivan ishod traži pozitivna odluka natpolovične većine svih birača. Scenarij strogog referenduma nije bez pristalica i zagovara ga jedan dio profesionalne i političke javnosti. U njegov prilog ističe se da je upravo Čl. 141 ona ustavna osnova koju su očevi hrvatskog Ustava osmislili za članstvo u Europskoj zajednici, te koja je prihvaćena u ustavotvornom postupku.

Međutim, demokratska legitimnost jednako se dobro može potvrditi zajedničkom primjenom Čl. 139(2) i Čl. 86 Ustava. Naime, budući da sam po sebi Čl. 139(2) Ustava ne predviđa očitovanje građana na referendumu, legitimnost pristupanja Europskoj uniji moguće je ostvariti donošenjem odluke o provedbi referenduma temeljem Čl. 86 Ustava. Kumulativna primjena navedenih ustavnih odredbi zahtjeva široki politički konsenzus koji je jednak konsenzusu potrebnom za izmjenu ustava. Pored dvotrećinske većine u Saboru potrebna je potpora Vlade, Predsjednika Republike te, najvažnije, građana. 

3. Posljedice izbora ustavne osnove
Ustav RH dopušta različite interpretacije za izbor ustavne osnove za pristupanje Europskoj uniji. Moguća su tri scenarija:

a. Izbor Ustavne osnove Čl. 141;

b. Izbor Ustavne osnove Čl. 139(2) uz primjenu Čl. 86  
c. Ustavne promjene kojima bi se prihvatila posebna ustavna osnova za članstvo. 
Pitanje izbora ustavne osnove nije samo tehničke naravi. O njemu ovisi i hoće li Hrvatska uopće moći pristupiti Europskoj uniji. Naime, pod uvjetima Čl. 141 Ustava i potrebne natpolovične većine svih birača, pozitivni ishod referenduma postaje upitan. Prema posljednjim dostupnim podacima u Hrvatske je biračke popise je 1991. godine bilo 4.392.220 upisanih birača, uključujući i birače u diaspori. Pogledajmo odaziv birača u nekim prijašnjim prigodama:
Referendum o neovisnosti 1991.:

83,50%

Predsjednički izbori 1992.:

74.90%

Predsjednički izbori 1997.:

54.62%
Predsjednički izbori 2000.: 

60.88%

Predsjednički izbori 2005.: 

50.57%

Budući da pod uvjetima Čl. 141 Ustava svaka apstinencija predstavlja glas protiv članstva u EU, te uzimajući u obzir odluku Ustavnog suda RH od 5. lipnja 2007. godine 
 temeljem koje pravo glasa pripada i dijaspori, pozitivan ishod referenduma moguće je spriječiti izuzetno malim brojem glasova ili čak apstinencija. Pogledajmo primjer predsjedničkih izbora 2000. godine. Usprkos izuzetnoj važnosti tih izbora koji su uslijedili nakon smrti prvog Predsjednika republike, na izbore se u prvom krugu odazvalo 60,88% birača, odnosno 2.589.120. Uz takav odaziv, pozitivan odgovor na referendumsko pitanje može spriječiti 393.010 glasova protiv zajedno s apstinencijama. Drugim riječima, ukoliko se na referendum ne odazove manje od 10% birača upisanih u biračke popise, uključujući i dijasporu čiji je odaziv tradicionalno nizak, Hrvatska ne može pristupiti Europskoj uniji.

Pitanje ustavne osnove za pristupanje Hrvatske Europskoj uniji moguće je riješiti interpretacijom postojećih odredaba Ustava, ili prihvaćanjem ustavnih promjena. U prvom slučaju moguć je izbor između Čl. 141 Ustava i Čl. 139(2) zajedno s Čl. 86. Ustava. Za svaku od navedenih mogućnosti postoje pravni argumenti pro et contra, kao i praktične posljedice. Mišljenja sam da je kumulativna primjena Čl. 139(2) i fakultativnog referenduma temeljem Čl. 86 Ustava ustavnopravno gledano moguća, te da nije opravdano provoditi postupak propisan Čl. 141 Ustava. Razlozi su izneseni u tekstu a na ovom mjestu tek jedna dodatna napomena. 
Ipak, sklon sam predložiti da bi najbolje rješenje bilo prihvaćanje potpuno nove ustavne osnove kojom bi se uredila kako ustavna osnova za članstvo, tako i neka druga pitanja koja su važna za sudjelovanje Hrvatske u svakodnevnom životu Unije. Tome u prilog govore, u najmanju ruku, dva razloga.
Kao prvo, očito je da u hrvatskoj stručnoj i općoj javnosti postoje dva suprotstavljena mišljenja o tome koja je pravna osnova za pristupanje Uniji. Ukoliko se ne provedu ustavne promjene, jedna od tih osnova biti će primjenjena, te će o tom izboru uvelike ovisiti hoće li Hrvatska postati članicom Unije ili ne. Kako se ne bi dogodilo da se o izboru ustavne osnove za članstvo u Uniji odlučuje prema metodi "ako se istu stvar izgovori tri puta zaredom to mora da je istina", bilo bi korisno razjasniti to pitanje izmjenama ustavnog teksta.
Drugo, bez obzira koja se ustavna osnova primjenila za potrebe pristupanja Europskoj uniji, Hrvatski ustav ne govori ništa o amandmanima Osnivačkih ugovora koje će biti potrebno prihvatiti nakon pristupanja. Primjerice, ukoliko Hrvatska postane članicom prije nego što na snagu stupi Ugovor iz Lisabona, taj će ugovor biti potrebno ratificirati. Hoće li se pri tome primjeniti postupak propisan Čl. 141 ili Čl. 139(2) zajedno s Čl. 86 Ustava? Niti jedna od dviju mogućnosti ne osigurava uredno funkcioniranje Hrvatske u uvjetima članstva, za što bi, svakako, bile potrebne ustavne promjene.

Iz gore iznesenih razloga bilo bi prikladno prihvatiti posebnu, novu glavu Ustava koja bi uredila ne samo  pitanje ustavne osnove za članstvo, već i druge odnose koje je potrebno urediti kako bi Hrvatska mogla smisleno funkcionirati u Europskoj uniji. 

Ukoliko, pak, iz bilo kojeg razloga, takve izmjene ne budu prihvaćene, odluku o izboru ustavne osnove za članstvo donijeti će Hrvatski sabor, pri čemu nije isključen niti zahtjev za ocjenu ustavnosti takve odluke, o čemu bi odlučivao Ustavni sud.
Okvir – relevantne odredbe Ustava RH

Članak 86.
Hrvatski sabor može raspisati referendum o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog djelokruga.

Predsjednik Republike može na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade raspisati referendum o prijedlogu promjene Ustava ili o drugom pitanju za koje drži da je važno za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost Republike Hrvatske.

O pitanjima iz stavka 1. i 2. ovoga članka Hrvatski sabor će raspisati referendum u skladu sa zakonom ako to zatraži deset posto od ukupnog broja birača u Republici Hrvatskoj.

Na referendumu se odlučuje većinom birača koji su glasovali, uz uvjet da je referendumu pristupila većina od ukupnog broja birača u Republici Hrvatskoj.

Odluka donesena na referendumu obvezatna je.

O referendumu se donosi zakon.

Čl. 139(2):

Međunarodne ugovore kojima se međunarodnoj organizaciji ili savezu daju ovlasti izvedene iz Ustava Republike Hrvatske Hrvatski sabor potvrđuje dvotrećinskom većinom glasova svih zastupnika. 

Čl. 141:

Pravo da pokrenu postupak udruživanja Republike Hrvatske u saveze s drugim državama ima najmanje jedna trećina zastupnika u Hrvatskom saboru, Predsjednik Republike i Vlada Republike Hrvatske.

Zabranjuje se pokretanje postupka udruživanja Republike Hrvatske u saveze s drugim državama u kojem bi udruživanje dovelo, ili moglo dovesti do obnavljanja jugoslavenskoga državnog zajedništva, odnosno neke balkanske državne sveze u bilo kojem obliku.

O udruživanju Republike Hrvatske prethodno odlučuje Hrvatski sabor dvotrećinskom većinom glasova svih zastupnika.

Odluka o udruživanju Republike Hrvatske donosi se na referendumu većinom glasova ukupnog broja birača u državi.

Referendum se mora održati u roku od 30 dana od dana donošenja odluke Hrvatskoga sabora.

Odredbe ovoga članka o udruživanju odnose se i na uvjete i postupak razdruživanja Republike Hrvatske.
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