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Primena nacela suprematije prava Evropske Unije odnosu na nacionalne
ustave drZava ¢lanica oduvek je bila sporna. Stupanjem na snagu Ugovora
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ustavni pluralizam na kojem pocivaju evropske integracije.

Klju¢ne rec¢i:  Ustavni identitet. — Nacionalni identitet. - Populizam. -
Suprematija prava EU. - Evropska Unija.

Redovna profesorka, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, Srbija, vio-
leta.besirevic@pravnifakultet.edu.rs, ORCID iD: 0000-0001-9452-5630.

**  Asistentkinja, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, Srbija, ana.viadis-
avljevic@pravnifakultet.edu.rs, ORCId iD: 0000-0003-1956-9355.

595


mailto:violeta.besirevic@pravnifakultet.edu.rs
mailto:violeta.besirevic@pravnifakultet.edu.rs
mailto:ana.vladisavljevic@pravnifakultet.edu.rs
mailto:ana.vladisavljevic@pravnifakultet.edu.rs

V. Besirevié, A. Vladisavljevi¢ (str. 595—645)

1. UVOD

lako je koncept ustavnog identiteta konstrukcija savremene ustavne
teorije i doktrina ustavnih tela koja vrse kontrolu ustavnosti nastala u novije
vreme, koreni rasprave o ustavnom identitetu potiCu iz Aristotelovog ucenja
o drzavi u kojem on insistira da identitet jedne drzave ne zavisi toliko od
njenih faktickih i geografskih karakteristika koliko od ustava:

[..] Jer ako je drzava neka zajednica, i to zajednica gradana
vezanih jednim ustavom, i ako drzavni ustav postane drukdiji i
razlicit od prethodnog i drzava nuzno postaje druga, [...] jasno
je da se tek posmatranjem ustava jedne drzave moZe reci da
li je drZava ista ili se promenila (Aristotel prev. 1975, 1276b,
13-14).

Uprkos tome $to se pojam ustavnog identiteta relativno skoro nasao u
fokusu ustavne teorije, o ustavnom identitetu kao analiti¢koj kategoriji, odno-
sno na njemu izgradenoj pravnoj doktrini, postoji bogata nau¢na literatura,
ukljucujuéi i istrazivanja koja se tim pojmom bave u kontekstu evropskih
integracija, kao i ovaj rad. Kao analiticki koncept, ustavni identitet objaSnjava
kako jedna politicka zajednica shvata svoj identitet kroz ustavni poredak i sam
ustavni tekst, dok ustavi identitet, u formi pravne doktrine koju primenjuje
ustavno sudstvo, govori o fundamentalnim vrednostima i nacelima koja
obavezuju sve ustavne aktere na nacin koji ih ¢ini nepromenjivim (Maes 2024,
6). U evropskom kontekstu, ustavni identitet se posebno razmatra u funkciji
bedema, odnosno Stita ili maca protiv prava Evropske Unije (EU) (Faraguna
2017). Takav pristup, vazan za ovaj rad, zastupljen je i u nasoj pravoj literaturi
(Jovanovi¢ 2015; DPuri¢ 2017; Stani¢ 2021; Novici¢ 2023). Nasa diskusija
ide korak dalje: osim $to razmatramo novija shvatanja i relevantnu sudsku
jurisprudenciju, diskusijom obuhvatamo i doktrinu o ustavnom identitetu EU,
koju je, pod udarom populistickih rezima u Madarskoj i Poljskoj, bio primoran
da razvije Sud pravde EU (Sud pravde), kao i zloupotrebu ustavnog identiteta
u tim drZavama iz perspektive ideja konstitucionalizma.

Konkretnije receno, rasprava u ovom radu tiCe se pravne doktrine o
ustavnom identitetu koju su razvili Sud pravde i ustavno sudstvo drzava
Clanica, tumacec¢i klauzulu o zastiti nacionalnog identiteta iz ¢lana 4 stav 2
Ugovora o Evropskoj Uniji (UEU) i ¢lan 2 UEU koji govori o vrednostima na
kojima pociva EU. I dok je u kontekstu evropskih integracija razvoj takve
doktrine logican s obzirom na to da se u sudaru dva pravna sistema uvek
postavlja pitanje njihovog odnosa, njena sadrzina i efekti su, medutim,
sporni, zavisno od toga da li je tumace organi drZava ¢lanica ili Sud pravde.
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Vecina nadleznih ustavnih tela drzava c¢lanica koja su se tim pitanjem
bavila u doktrini ustavnog identiteta pronasla je mehanizam za odredivanje
granice do koje je pravo EU primenjivo u drzavama ¢lanicama. Ta granica
se odreduje u dijalogu izmedu nacionalnih sudova i Suda pravde, uzimajuéi
u obzir da pomenuta dva pravna sistema postoje paralelno i da su jednake
pravne snage, odnosno imaju¢u u vidu, kako to teorija definiSe, da EU
pociva na ustavnom pluralizmu (MacCormick 1999), odnosno ustavnoj
toleranciji (Weiler 2003). U kontekstu resavanja odnosa izmedu dva pravna
sistema, ustavni identitet je tako dobio ulogu koju je pre njega imao koncept
suvereniteta, s tim Sto, radi opstanka i napretka evropskih integracija,
na njegovo tumacenje i dalje utiCe ustavni pluralizam koji se temelji na
negiranju hijerarhijskog odnosa izmedu pravnih sistema koji paralelno
postoje. Ravnotezu izmedu ustavnog pluralizma i ustavnog identiteta
poremetili su ustavni sudovi Madarske i Poljske time $to su svojim odlukama
o ustavnom identitetu pruzili podrsku otporu vladajuéih rezima evropskim
integracijama i pravu EU. Primoran da deluje, Sud pravde je razvio doktrinu
o ustavnom identitetu EU, zasnivaju¢i je na vrednostima zajednickim
ustavnim tradicijama drzava clanica. Istovremeno, klauzulu nacionalnog
identiteta taj sud restriktivno tumaci, povezujuc¢i nacionalni identitet drzava
Clanica prvenstveno sa njihovim kulturnim identitetom.

To je ukratko sadrzina ovog rada kojom se kriticki bavimo u nekoliko
poglavlja. Posle uvoda, u drugom delu ukazujemo na razlike u definisanju
ustavnog identiteta, kao i na razliku izmedu pojmova ustavnog identiteta i
nacionalnog identiteta, koji se u kontekstu evropskih integracija, uz dosta
konfuzije, Cesto preplicu. U tre¢em delu razmatramo na koje identitete
eksplicitno ili implicitno upuéuje UEU iz perspektive Suda pravde i
nacionalnog ustavnog sudstva drzava ¢lanicai pre i posle konstitucionalizacije
klauzule nacionalnog identiteta na nivou EU. U fokusu Cetvrtog dela je praksa
nacionalnog ustavnog sudstva o ustavnom identitetu u tzv. postlisabonskom
periodu. U petom delu nasa paznja usmerena je na zloupotrebu tog koncepta
od Ustavnog suda Madarske sa ciljem podrSke antimigrantskoj politici
vladajuceg rezima i na stavove Ustavnog suda Poljske koji je zloupotrebio
koncept ustavnog identiteta da bi legitimisao protivustavnu reformu
pravosuda koju je sproveo rezim smenjen na izborima iz 2023. godine. U
zakljunim razmatranjima se osvréemo na uocene tendencije u tumacenju

ustavnog identiteta u prethodnim delovima ovog rada.
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2. USTAVNI IDENTITET: SHVATANJA | RAZLIKOVANJA

Definisanju ustavnog identiteta prethodi logi¢ko pitanje - $ta je identitet?
Odgovor je teZi nego Sto izgleda ne samo zato $to postoje mnogobrojne
definicije i objasnjenja vec i zbog toga $to one zavise od toga o ¢ijem identitetu
govorimo - pojedinca, drustva, naroda, nacije, drZave ili druge politicke
zajednice. Imajuéi u vidu teZinu zadatka, Carls Tejlor (Charles Taylor) istakao
je da je koncept identiteta dublji i sloZeniji od bilo koje njegove artikulacije
koja se nudi (Taylor 1989, 29). Njegovo zapazanje pokazalo se tacnim. U
svojoj studiji Sta je identitet (kako sada koristimo tu re¢)? Dzejms Firon (James
D. Fearon) citirao je Cetrnaest razlicitih pojmova identiteta (Fearon 1999, 4),
od onog shodno kojem je identitet shvatanje ,ljudi o tome ko su, kakvi su
ljudi i kako se odnose prema drugima“ (Hogg, Abrams 1988, 2) do onog da
se identitet ,odnosi na nacine na koje se pojedinci i kolektiviteti razlikuju u
drustvenim odnosima od drugih pojedinaca i kolektiviteta“ (Jenkins 1996,
4). Zajednicki imenitelj svih definicija, ipak, postoji: to je ideja ,sopstva®“, bilo
pojedinca, grupe ili zajednice, s tim $to se to sopstvo proteze kroz vreme i
zavisi od promena (Booth 1999, 249).

Konsenzus ne postoji ni u odnosu na pitanja svrhe i pojma ustavnog
identiteta kojim se bavimo u ovom radu. Neslaganja u pogledu svrhe u nacelu
se tiCu njegovog opstanka: da li je re¢ samo o trenutno aktuelnom konceptu
koji je zamenio koncept suvereniteta u kontekstu resavanja sukoba izmedu
prava EU i pravnog sistema drzava Clanica, koji ve¢ sutra moze biti zamenjen
nekom novom teorijskom konstrukcijom u reSavanju istog sukoba? Ili je,
ipak, re¢ o analitickom i/ili normativnom konceptu cija je upotreba znatno
§ira? S jedne strane, Federiko Fabrini (Federico Fabbrini) i Andra$ Sajo
(Andrds Sajo) smatraju da je re¢ o ,pomodarskom” konceptu koji su razvili,
pre svega, ustavni i vrhovni sudovi drzava €lanica EU sa ciljem sprecavanja
uticaja prava EU na nacionalne pravne sistem (Fabbrini, Sajé 2019). S druge
strane, u najnovijoj i do sada najsveobuhvatnijoj komparativnoj studiji o
ustavnom identitetu, Ren Hirsl (Ran Hirschl) i Janiv Roznai (Yaniv Roznai)
ukazuju ne samo na trend u pravu EU ve¢ i na globalni trend upotrebe
ustavnog identiteta, bilo u formi analitickog koncepta ili pravne doktrine u
debatama o ustavnim amandmanima (Brazil, Turska, Ceska, Tajvan), mestu
religije u ustavnim porecima (Indija, Indonezija, Izrael), nametnutom ustavu
(Japan), kao i u teorijskim studijama o ustavnim revolucijama, populizmu i
nazadovanju demokratije (Hirschl, Roznai 2024, 3-11).

Neslaganja u pogledu pojma ustavnog identiteta su sloZenija. U teo-
rijskom smislu, ustavni identitet nije koncept resenja ve¢ koncept dostignuca
(Waldron 2021, 121-136). Naime, koncepti reSenja nude odgovor na neki
problem, na primer koncept vladavine prava tezi da odgovori na pitanje kako
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spreciti samovolju vlasti. Koncepti dostignu¢a ne nude reSenje problema
ve¢ ukazuju na vrednosti i ciljeve koji su podlozni promenama i koji se ne
mogu unapred predvideti. U tom smislu, ustavni identitet jeste koncept
dostignuca zato Sto identifikuje i reafirmiSe odredene vrednosti i principe
na nacin koji omoguéava jedinstvo u okviru odredenog ustavnog poretka
(Besirevi¢ 2025). Medutim, definisanje ustavnog identiteta, kao i definisanje
mnogih drugih ustavnih pojmova (npr. suvereniteta, demokratije, slobode i
dostojanstva), nije dovelo do jedinstvenog shvatanja. Za potrebe ovog rada
naves¢emo nekoliko najuticajnijih definicija.

Prva je definicija Gerija DZejkobsona (Gary Jacobsohn), u kojoj se navodi
da ,ustav sti¢e identitet kroz iskustvo. [..] Identitet nastaje dijaloski i
predstavlja meSavinu politi¢kih teZnji i opredeljenja koje izraZavaju proSlost
jedne nacije, kao i odlu¢nost onih unutar drustva koji traZze da na odredene
nacine nadidu tu proslost” (Jacobsohn 2010, 7). Ustavni identitet, prema
tome, nastaje u dijalogu ustava i drusStvene zajednice u kojoj deluje. Drugu
nudi MiSel Rozenfeld (Michel Rosenfeld) navodeci da je ustavni identitet
»pojmovna konstrukcija koja ima cilj da ujedini sve one koji su obuhvaéeni
jednim ustavnim poretkom“ (Rosenfeld 2024, 287). Rozenfeld istice da je
ustavni identitet inherentan postojanju samog ustava (zajednice koje imaju
ustav razlikuju se od onih koje ih nemaju), a nastaje u odnosu izmedu
sadrzaja ustava (npr. federalna drzava se razlikuje od unitarne drzave) i
konteksta u kojem taj ustav deluje (Rosenfeld 2012, 757).

Za razliku od DZejkobsonove i Rozenfeldove definicije ustavnog identiteta
koje su analitickog karaktera zato Sto odgovaraju na pitanje Sta Cini jedan
ustav ustavom i shodno kojima je ustav ne samo pravni dokument nego i
dokument koji nam daje uvid u kulturu jedne politicke zajednice, svedoceci o
tome kako ta zajednica razume sebe i svoj odnos prema proslo$cu (Scholtes
2023, 2), u nekoliko narednih definicija konstruise se ustavni identitet kao
pravna doktrina.

Misel Troper (Michel Troper), tako, smatra da koncept ustavnog identiteta
ima ogranicenu ulogu koja se svodi na proces tumacenja ustava, s obzirom na
to da ustavni identitet govori o ustavnim normama bez kojih bi ustav izgubio
svoj karakter i prestao da predstavlja zajednicu kojoj je namenjen (Troper
2010, 202). Drugim rec¢ima, Troper taj koncept shvata kao pravnu doktrinu
koja pomazZe sudovima u procesu tumacenja ustava. Konceptualizacija
koju nudi Vojcek Sadurski (Wojciech Sadurski) najbliza je ideji sopstva o
kojoj smo prethodno govorile, imaju¢i u vidu da taj autor ustavni identitet
definiSe kao, skup vrednosti, principa i smernica koji definisu [..] efektivno
prihvaéena i primenjivana ograni¢enja unutar kojih mora da se odvija
svakodnevna politika“ (Sadurski 2006, 1). Bosko Tripkovi¢ ukazuje na to da
je ustavni identitet osnovni motiv sudijama u tumacenju ustava i naglasava

599



V. Besirevié, A. Vladisavljevi¢ (str. 595—645)

njegovu dvostruku dimenziju: prva je opSta i obuhvata ustavne garancije
koje vremenom evoluiraju i koje su karakteristicne za ustavne demokratije,
dok je druga partikularne prirode i oslanja se na specifi¢ne vrednosti ,koje se
mogu uociti iz razlicitih slojeva moralnih sudova koji su doneti u nacionalnoj
ustavnoj praksi“ (Tripkovi¢ 2017, 14). Drugim recima, specifi¢nosti nekog
ustavnog identiteta nastaju iz konkretne ustavne tradicije i odnose se na
specificna ustavna iskustva politicke zajednice u pitanju (Tripkovi¢ 2017,
31). Doda¢emo jos i slicno misljenje Dzordza FleCera (George Fletcher) koji
smatra da ustavni identitet potice iz procesa tumacenja ustava u kojem sudije
reSavaju spor tako Sto se ,zagledaju u pravnu tradiciju” iz koje taj spor potice
(Fletcher 1992, 737).

U osnovi ustavnog identiteta artikulisanog u smislu pravne doktrine
nalazi se njegov odnos prema promeni ustava, to jest prema doktrini o
neustavnoj promeni ustava, koja nas vodi do Karla Smita (Carl Schmitt) i
njegove pretpostavke da je promena ustava moguca samo ukoliko se njome
ocuvaju identitet i kontinuitet ustava u celini (Schmitt prev. 2008, 150).
Prema Smitovom shvatanju, ustavotvorac ne sme da uzurpira ulogu koju
ima da bi promenio fundamentalne ustavne postavke. Ustavni identitet tako
shvacen predstavlja sredstvo kojim se ne samo ogranitava promena ustava
vel i ocenjuje njegovo krsenje (Scholtes 2023, 4).

Iako polaze sa razli¢itih pozicija, svi pomenuti autori, osim Smita, suge-
risu, medutim, da doktrina o neustavnoj promeni ustava ne znaci da je
ustavni identitet statiCan zato Sto proizilazi iz permanentne reinterpretacije
ustavnih dokumenata od strane sudova tokom vremena. Uprkos tome Sto je
u neprekidnoj interakciji izmedu univerzalnih vrednosti i partikularisticke
istorije, vrednosti i obicaja, ustavni identitet je promenljiv. Oni se takode
slazu da ustavni identitet nikada nije iskljucujuci: ustavni identitet ujedinjuje:
kada se elaborira u kontekstu liberalnog konstitucionalizma, pojavljuje se
kao koncept koji integrise celu zajednicu (Rosenfeld 2024, 287). Na tome se
zasniva ¢ak i model etnocentri¢nog ustavnog identiteta u cijem je srediStu
nacija, a koji ne mora da bude hermetican, monolitan i zatvoren za druge,
kako je to tumacio Smit (Schmitt, prev. Schwab, 2007), nego komplementaran
sa unutrasnjim pluralizmom, odnosno konstitucionalizmom i demokratijom,
kako je to na nemackom modelu pokazao Rozenfeld (Rosenfeld 2010, 154).

Zasto je bas bitno spomenuti vezu izmedu ustavnog identiteta i konstitucio-
nalizma? lako je konstitucionalizam apstraktan pojam, re¢ je o konceptu
koji obuhvata mehanizme ograni¢avanja vrsenja politicke vlasti u politickoj
zajednici. Zato konstitucionalizam, koji zahteva da oni koji vrse vlast budu
vezani ograniCenjima koja podrazumevaju, izmedu ostalog, podelu vlasti,
vladavinu prava, nezavisno sudstvo, zastitu ljudskih prava i slobodu medija,

600 Anali PFB 3/2025



Ustavni otpor evropskim integracijama: upotreba i zloupotreba ustavnog identiteta

u najboljem slucaju opstaje ne zato Sto su data ogranicenja racionalnog ka-
raktera nego zato Sto njihovo postovanje dobija smisao povezivanjem sa

specificnostima bilo koje politicke zajednice (Scholtes 2023, 12).

Za potrebe ove diskusije posebno je vazno ista¢i jedno razlikovanje.
Ustavni identitet nije isto Sto i nacionalni identitet, iako oba koncepta vuku
korene iz XVIII veka i doba prosvetiteljstva (Rosenfeld 2012, 758). Rozenfeld
tu razliku plasticno objasnjava tako Sto istice da francuska i nemacka nacija
postoje i bez ustava (Rosenfeld 2012, 758). Vracajuci se na definicije, na-
cionalni identitet govori o opStim drustvenim dostignu¢ima kojima inklinira
jedna zajednica ljudi (Hirschl, Roznai 2024, 5) ili, kako to navodi Vilijem
Blum (William Bloom), nacionalni identitet je ,stanje u koje je grupa ljudi
dosla poistovecivajuc¢i se sa nacionalnim simbolima“ (Bloom 1990, 52).
Za razliku od toga, ustavni identitet govori o pravnim dostignu¢ima jedne
politicke zajednice, najcesc¢e drzave. Uzimajuc¢i u obzir kulturoloske razlike
izmedu politickih zajednica, ustavni identitet svake od njih ¢e se razlikovati
zavisno od toga kako ta zajednica shvata sebe u odnosu na druge (Rosenfeld
2010, 149-150). Specificnost klauzule nacionalnog identiteta u pravu EU,
medutim, ogleda se u tome Sto neki sudovi drzava ¢lanica shvataju tu klauzulu
kao klauzulu ustavnog identiteta, koja, u normativnom smislu, predstavlja
mehanizam za ogranic¢enje prodora prava EU u nacionalne pravne poretke

drzava Clanica, o cemu ¢e docnije biti viSe reci.

3. IDENTITET IDENTITETA U UGOVORU IZ LISABONA

Ugovor iz Lisabona, tacnije UEU koji je njegov sastavni deo, eksplicitno se
osvrce na nacionalne identitete drzava c¢lanica, a implicitno pruza uporiste
ustavnom identitetu EU. Iako je ustavni identitet, kao Sto smo pokazale,
globalno prihvacen teorijski koncept, u kontekstu evropskih integracija
stekao je neke posebne karakteristike s obzirom na to da se, s jedne strane,
pripisuje Uniji koja, podseti¢emo, nije drzava, a s druge strane, koristi kao
oruZzje za suprotstavljanje suprematiji prava EU i ograni¢avanju njenih nadle-
Znosti. S obzirom na to da je u odnosima izmedu EU i drzava ¢lanica oslonac
obeju strana, prvo ¢emo razmotriti ustavni identitet EU, a potom znacenje

koje mu pridaju drzave Clanice u primeni prava EU.
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3.1. Od Ustavne povelje do ustavnog identiteta EU

Ustavni identitet EU je sudska konstrukcija novijeg datuma, €ije je uvo-
denje u pravo EU prakticno iznudeno otporom populistickih rezima
evropskim integracijama i rastom ideologije identitetske politike u nekoliko
drzava Clanica.

Da ponovimo, kao analiticki koncept ustavni identitet se koristi da se
njime objasni kako jedna politicka zajednica razume sebe, dok se kao
normativni koncept ustavni identitet svodi na osnovne norme i nacela
ustavnog sistema koji obavezuju sve ustavne aktere, ¢ine¢i ta pravila i
vrednosti nepromenljivim (Maes 2024, 6). Dugo oklevanje Suda pravde
da u postupak tumacdenja i primene prava EU uvede normativni koncept
ustavnog identiteta moze se pripisati poznatoj skepsi prema ustavnoj
prirodi EU s obzirom na to da ona nema demos (Besirevi¢ 2013). Kako je
Sud pravde skoro od pocetka evropskih integracija bio glavni zagovornik
konstitucionalizacije pravnog poretka bivsih zajednica a potom i EU
(Besirevi¢ 2023, 23-25) i kako jo$ od 1986. godine insistira da su ugovori
na osnovu kojih funkcionise EU, odnosno prethodne Zajednice, ustavna
povelja Zajednica/Unije!, bilo je samo pitanje vremena kad ¢e taj sud
razviti normativni koncept ustavnog identiteta EU, zato Sto se ustavni
identitet vezuje za postojanje ustava, a ne samo demos-a. Uzdrzanost Suda
pravde poklopila se i sa teorijskim lutanjima i razli¢itim shvatanjima pojma
ustavnog identiteta. Danas je, medutim, medu teoreticarima nesporno da
vrednosti i nacela na kojima pociva EU, a koji su zajednicki i ustavnim
porecima drzava c¢lanica, predstavljaju njen ustavni identitet (Besselink
2017; Kadelbach 2020; Drinéczi, Faraguna 2023).

Prihvatanje ovakvog stava u praksi Suda pravde nagovesteno je 2008.
godine u predmetu Kadi I, u kojem je Sud naSao da ustavna ograniCenja
sadrzana u pravu EU, koja Stite individualna prava, predstavljaju deo njenog
ustavnog identiteta, zbog cega pravo EU ne moze biti podredeno obavezama
koje namece medunarodno pravo.? U nedavno donetim presudama identi¢nog
sadrzaja protiv Madarske i Poljske (tzv. Conditionality Judgements) Sud
pravde je izric¢ito naglasio postojanje ustavnog identiteta EU. Presude su
reakcije na nazadovanje reZima vladavine prava u Madarskoj i Poljskoj.

1 CJEU, Case 294/83, Partiécologiste ,Les Verts“ v. European Parliament, ECLI:

EU:C:1986:166 [1986] ECR 1339.

2 CJEU, Joined Cases C-402/05 P and C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi and Al
Barakaat International Foundation v. Council of the European Union and Commission
of the European Communities, ECLI:EU:C:2008:461 [2008] ECR 1-6351, para. 282,
285.

602 Anali PFB 3/2025



Ustavni otpor evropskim integracijama: upotreba i zloupotreba ustavnog identiteta

Naime, 16. decembra 2020. zakonodavni organi EU usvojili su uredbu
kojom se uspostavlja rezim uslovljavanja u sprovodenju budzeta EU ukoliko
se u drZavi ¢lanici dogodi sistematsko krienje vladavine prava.® Uredba
dozvoljava Savetu EU da, na predlog Evropske komisije, usvoji mere kao Sto
su obustava placanja iz budZeta EU ili suspenzija odobravanja jednog ili vise
programa koji se pla¢aju iz budZeta EU. Madarska i Poljska su trazile ponistaj
te uredbe tvrdedi, izmedu ostalog, da u postoje¢cim Ugovorima ne postoji
pravni osnov za njeno donoSenje, da je EU njenim usvajanjem povredila
nacelo pravne sigurnosti i da se njome zaobilazi procedura utvrdenja u
¢lanu 7 UEU koja se primenjuje kada postoji jasan rizik da ¢e drzava Clanica
ozbiljno narusiti vrednosti navedene u ¢lanu 2 UEU, ukljucujudi i vladavinu
prava.*

Odbijajudi tuzbe u celini, Sud pravde posebno je naglasio da su

Drzave Clanice prepoznale [..] i dele vrednosti koje
¢lan 2 UEU sadrzi. One odreduju sam identitet Unije kao zajed-
nickog pravnog poretka. Zbog toga Unija mora biti u mogu¢nosti
da u granicama svojih ovlas¢enja predvidenih Ugovorima, brani
navedene vrednosti.’

Drugim recima, vrednosti zajedni¢ke ustavnim porecima drZava ¢lanica
predstavljaju ustavni identitet EU. Podsetimo, re¢ je o univerzalnim vredno-
stima, ukljucuju¢i ljudsko dostojanstvo, slobodu, demokratiju, vladavinu
prava, osnovna prava i jednakost. Sud pravde je posebno istakao normativni
karakter ¢lana 2:

[..] mora se imati na umu da ¢lan 2. UEU nije samo puko
navodenje politickih smernica ili namera, veé sadrzi vrednosti
koje su sastavni deo samog identiteta Evropske Unije kao
zajednickog pravnog poretka, vrednosti koje su konkretno
izraZene u nacelima koja sadrze pravno obavezujuce obaveze
za drzave €lanice.®

3 Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of

the Council of 16 December 2020 on a general regime of conditionality for the
protection of the Union budget, O] L 4331 of 22/12/2020, p. 1-10.

4 vid. CJEU, C-156/21, Hungary v. Parliament and Council, EU:C:2022:97; CJEU,
Case C-157/21, Poland v. Parliament and Council, EU:C:2022:98.

5 Hungary v. Parliament and Council, para. 127.

6 Hungary v. Parliament and Council, para. 232.
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Prema tome, postojanje ustavnog identiteta EU, koji ¢ine vrednosti i nacela
sadrzana u c¢lanu 2 UEU, trebalo bi da spreci drzave ¢lanice da manipuliSu
svojim nacionalnim (ustavnim) identitetom sa ciljem naruSavanja ustavnog
identiteta EU.

3.2. Resavanje rebusa: nacionalni i/ili ustavni identitet drzava
¢lanica?

Zarazliku od ustavnogidentiteta EU, klauzula nacionalnogidentiteta drzava
¢lanica u pravu EU nije sudska konstrukcija niti je novina koju je ustanovio
trenutno vazeci reformski ugovor. Insistiranje na nacionalnom identitetu
drzava clanica u vaganju odnosa izmedu dva pravna sistema, nacionalnog i
supranacionalnog, pocCelo je znatno ranije i bilo je prouzrokovano uvodenjem
nacela suprematije u komunitarno pravo i izostankom zastite ljudskih prava
u osnivackom Ugovoru iz Rima, kojim je bila osnovana najvaznija od tri
ranije postojece evropske zajednice, Evropska ekonomska zajednica. Da bi
razumeli znacaj koji klauzula nacionalnog identiteta danas ima u pravu EU,
treba se osvrnuti na period u kojem nije imala normativnu snagu ve¢ je u
kontekstu evropskih integracija figurirala kao politicka deklaracija.

3.2.1. Put do .lisabonske* klauzule nacionalnog identiteta

Primena nacela suprematije u pravu EU zapocela je 1964. godine i od
tada ne prestaju otpori njegovoj apsolutnoj primeni u drzavama clanicama.
Usledio je pokuSaj kodifikacije u tekstu Ustava za Evropu, Cije je usvajanje
propalo, da bi potom to nacelo bilo ukljuc¢eno u Izjavu br. 17 uz Ugovora iz
Lisabona, ali ne i u sam njegov tekst.”

Sta je sporno u primeni nalela suprematije prava EU? Podse¢amo, jo$
od odluke Suda pravde u predmetu Costa, donetoj 1964. godine, celokupno
pravo EU apsolutno je i bezuslovno nadredeno nacionalnom pravu u

7 U toj izjavi se isti¢e da u skladu sa,ustaljenom sudskom praksom Suda pravde,

Ugovori i pravo koje je Unija usvojila na osnovu Ugovora imaju suprematiju nad pra-
vom drzava €lanica, pod uslovima utvrdenim u pomenutoj sudskoj praksi“. Uvodnu
izjavu prati i Misljenje Pravne sluzbe Saveta od 22. juna 2007. godine, br. 11197-07
(JUR 260), u kojem se istice da je sudska praksa Suda pravde potvrdila da je su-
prematija prava Evropske zajednice osnovno nacelo, svojstveno posebnoj prirodi
(sada) EU, a Cinjenica da nacelo nije uneto u Ugovor iz Lisabona ni na koji nacin ne
menja postojanje nacela i postojecu sudsku praksu Suda pravde.
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svim sludajevima i svakoj situaciji.! Takav stav je opravdavan potrebom
ostvarivanja koherentnosti i jedinstvenosti u primeni komunitarnog, a
potom i prava EU (BeSirevi¢ 2023, 107-109). Stav Suda pravde da je pravo
EU nadredeno svim pravnim aktima drzava clanica, ukljucujuéi i njihove
ustave, izazvalo je veliki otpor ustavnih, odnosno vrhovnih sudova drZzava
¢lanica. Nacionalni sudovi su koristili razli¢ite nacine da ocuvaju ne samo
neprikosnovenost najvisSeg akta svojih drzava ve¢ i da u ustavu postave
granice za prenoSenje nadleznosti sa drzava Clanica na EU. Takva praksa
je znatno starija od popularizacije koncepta ustavnog identiteta koja je u
toku. Istorijske korene vuce jo$ od napora drzava Clanica da pruze zastitu
ustavnim pravima njihovih gradana u vreme kad zastita ljudskih prava
nije postajala na nivou bivSih zajednica. U tom smislu, ¢uveni su navodi
nemackog Saveznog ustavnog suda u predmetu poznatom pod nazivom
Solange I iz 1974. godine da prihvatanje evropskih integracija Osnovnim
zakonom ,ne otvara put promeni osnovne strukture ustava, na kojoj pociva
njegov identitet“’ Sli¢énim obrazloZenjem koristio se i italijanski Ustavni sud
u predmetu Frontini, reSavanim 1973. godine, navodeci da delimican prenos
suvereniteta na Evropsku ekonomsku zajednicu njenim institucijama ne
daje ,neprihvatljivu mo¢ da krSe osnovne principe naSeg ustavnog poretka

ili neotudiva ljudska prava“!°

Klauzula identiteta, koja govori o potrebi zastite pravnog poretka drzava
Clanica u kontekstu evropskih integracija, prvi put se eksplicitno pojavila
u Ugovoru iz Mastrihta. Njeno uvodenje je bilo rezultat potrebe da se
uravnoteze razliCite teznje: Zelje odredenih politickih snaga za jaCanjem i
produbljivanjem politickih integracija, s jedne strane, i oklevanje drzava
Clanica da, u tom procesu, prenesu na EU ve¢i broj nadleZnosti nego Sto je to
do tada bio slucaj, s druge starane (Faraguna 2024, 301; Maes 2024, 22). Zbog
toga ne Cudi Siroka i neprecizna formulacija tadasnje klauzule nacionalnog
identiteta: ,Unija ¢e poStovati nacionalne identitete svojih drzava ¢lanica, ¢iji

je sistem vlasti zasnovan na nacelima demokratije.“!

8 ECJ, Case 6-64, Flaminio Costa v. E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66.
9 Savezni ustavni sud, 2 BvL 52/71 (Solange I), 29. maj 1974, BVerfGE 37, 271 ff.

10 ystavni sud, n. 183, Frontini v. Ministero delle Finanze, 18. decembar 1973,
[1974] 2 CMLR 372, para. 9.

1 Ugovor iz Mastrihta, ¢lan F UEU.
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Ta klauzula je promenjena u Ugovoru iz Amsterdama svodeéi obavezu
EU na poStovanje nacionalnih identiteta drzava ¢lanica, dok upucivanje
na demokratski sistem prebacuje u posebnu odredbu u kojoj se govori o
osnovnim vrednostima na kojima pociva EU, a koje su zajednicke drzavama
¢lanicama.?

Bilo u prvoj, bilo u drugoj verziji, ocigledno je da je klauzula identiteta
bila svedena na politicku izjavu a ne utuZivu pravnu normu, a glavni cilj
njenog uvodenja bio je da, uz nacelo supsidijarnosti, ogranici nadleznosti EU
i onemoguci prenos najvitalnijih drzavnih funkcija na EU. O politickoj prirodi
tadasnje klauzule identiteta svedoci izostanak nadleznosti Suda pravde da
po njoj postupa i samo povremeno implicitno upucivanje na tu klauzulu
u njegovoj praksi (Faraguna 2024, 302). Stavi$e, klauzulu nacionalnog
identiteta u to vreme nije koristilo ni nacionalno ustavno sudstvo. Na primer,
Savezni ustavni sud Nemacke je 1993. godine u tzv. Mastriht odluci, istakao
da drzava, na osnovu svog suvereniteta, ima pravo da odluci o tome koje
¢e nadleZnosti preneti na EU i u tu svrhu je uveo kontrolu zasnovanu na
doktrini ultra vires u odnosu na primenu prava EU u Nemackoj.!3

Pozivanje na ustavni identitet u kontekstu odnosa pravnog sistema drzava
Clanica i pravnog sistema EU uslo je u modu tek znatno kasnije, fakti¢ki sa
pokuSajem usvajanja Ustava za Evropu, u kojem se prvi put pojavila klauzula
nacionalnog identiteta drzava c¢lanica i nametnula obavezu EU da poStuje
»nacionalne identitete, neodvojive od njihovih temeljnih politickih i ustavnih
sistema“ (¢lan I-5). Francuski i Spanski ustavni sudovi su smatrali da ta
klauzula nedvosmisleno ukazuje na primat nacionalnih ustava nad pravom
EU kad god to pravo utice na nacionalne ustave (Scholtes 2023, 28). Prema
stavu francuskog Ustavnog saveta, €lan I-5 Ustava za Evropu jasno pokazuje
da Ustav za Evropu ne utiCe na najviSe mesto francuskog ustava u domacem

12 Clan 8 Ugovora iz Amsterdama kojim se menja Ugovor iz Mastrihta, &lan F UEU
glasi:

,Clan F menja se i glasi: (a) stav 1. zamenjuje se sledeéim: 1. Unija je zasnovana
na nacelima slobode, demokratije, poStovanja ljudskih prava i osnovnih sloboda i
vladavine prava, nacelima koja su zajednicka za drzave clanice; (b) postojeci stav
3. postaje stav 4. i dodaje se novi stav 3. koji glasi: 3. Unija ¢e poStovati nacionalne
identitete svojih drzava ¢lanica.”

13 Savezni ustavni sud, 2 BvR 2134792, 2159/92 (Mastriht odluka),
12. oktobar 1993, BVerfGE 89, 155, dostupno na engleskom jeziku na https://iow.
eui.eu/wp-content/uploads/sites/18/2013/04/06-Von-Bogdandy-German-Federal-
Constitutional-Court.pdf, poslednji pristup 4. januara 2025.
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pravnom sistemu.!* Razvijajudi prvi put doktrinu ustavnog identiteta, Ustavni
savet je u to vreme zakljuc¢io da ,unoSenje direktive [u francuski pravni
sistem, prim. nasa], ne moze biti protivno pravilu ili principu neodvojivom
od ustavnog identiteta Francuske, osim kad se ustavotvorac sa time sloZi“!®

3.2.2. Domet i sadrZaj ,.lisabonske* klauzule nacionalnog identiteta

Ugovor iz Lisabona, tacnije ¢lan 4 stav 2 UEU, razraduje Ustavom za
Evropu definisanu klauzulu nacionalnog identiteta i daje joj normativnu
snagu predvidaju¢i obavezu EU da ,poStuje jednakost drzava cClanica
pred Ugovorima, kao i njihov nacionalni identitet, neodvojiv od njihovih
temeljnih politickih i ustavnih sistema, ukljucujuci i regionalnu i lokalnu
samoupravu‘. Osim toga, Poveljom EU o osnovnim pravima, koja je postala
pravno obavezujuéa stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona, predvidena
je obaveza postovanja ,nacionalnih identiteta drzava Clanica i organizacije
njihovih javnih ovla§¢enja na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou*“.

U primeni te klauzule problem stvara konfuzija u njenoj interpretaciji:
problem se svodi na pitanje da li se tom klauzulom S$titi nacionalni ili ustavni
identitet drzave clanice ili i jedan i drugi? Konfuziju dodatno stvara ¢injenica
da tu klauzulu razli¢ito shvataju i interpretiraju Sud pravde i odredeni
ustavni sudovi drzava clanica koji nisu bez uticaja u EU, pre svih nemacki
Savezni ustavni sud. Misljenje Saveznog ustavnog suda Nemacke o dometu
i sustini klauzule nacionalnog identiteta sadrZano u njegovoj ,lisabonskoj*
odluci, inspirisalo je, na primer, neke ustavne sudove drzava clanica da
pruze otpor evropskim integracijama po osnovu ustavnog identiteta, o ¢emu
¢e docnije biti viSe reci.

S tim u vezi, uodljiv je uzdrZan pristup Suda pravde: dosadasSnja praksa
pokazuje da je taj sud sklon da restriktivno tumaci klauzulu nacionalnog
identiteta primenjujuci je u predmetima koji su se ticali, na primer, zaStite

14 Ustavni savet, 2004-505 DC, 19. novembar 2004, para. 10, dostupno na en-
gleskom jeziku na https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2004/20
04505DC.htm, poslednji pristup 8. januara 2025.

15 Ustavni savet, 2006-540 DC, 27. jul 2006, para. 19, dostupno na engleskom
jeziku na https://www.conseil-constitutionnel fr/en/decision/2006,/2006540DC.htm,
poslednji pristup 8. januara 2025.

16 preambula Povelje o osnovnim pravima Evropske unije (Charter of Fundamen-
tal Rights of the European Union, 2012/C 326/02).
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nacionalnog jezika'’, statusa drzave kao Republike!® i institucije braka®®
(Besirevi¢ 2023, 131). Ocigledno je da Sud pravde nacionalni identitet drzava
Clanica pre svega povezuje sa njihovim kulturnim identitetom (Albanesi 2021,
119). Interesantno je da se Sud pravde, iako je bio u poziciji, nije izjasnio o
tome da li se zastita suvereniteta drzava €lanica moZe smatrati delom nacio-
nalnog identiteta.2’

Nasuprot tome, Savezni ustavni sud Nemacke iskoristio je klauzulu
nacionalnog identiteta da razvije doktrinu o ustavnom identitetu kao
mehanizmu za ograni¢avanje nacela suprematije prava EU, isticu¢i da to
nacelo nema efekta na nacionalne ustave uvek kada dode u sukob sa ustavnim
identitetom drzave ¢lanice. To se najbolje vidi u ve¢ pominjanoj ,lisabonskoj“
odluci u kojoj je taj sud tzv. klauzulu vecnosti, sadrzanoj u nemackom
Osnovnom zakonu, povezao sa ustavnim identitetom Nemacke, pretvorivsi
je tako u apsolutnu prepreku evropskim integracijama (Scholtes 2023, 31).
»Klauzulom vecnosti“ iz ¢lana 79 stav 3 Osnovnog zakona predvideno je da
je ,nedopustiva [..] promena Ustava kojom bi se diralo u podelu drzave na
savezne pokrajine, nacelno uces¢a pokrajina u zakonodavstvu ili u nacela
koja su regulisana u ¢lanovima 1 do 20“ (garancije zaStite osnovnih prava,
prim nasa). Prema misljenju Suda, to prakti¢no znaci:

Ustavotvorac nije dao predstavnicima i organima naroda
mandat koji bi im omoguéio da menjaju ustavni identitet
Nemacke kako im odgovara. Nijedan ustavni organ nema
ovlas¢enje da menja osnovna ustavna nacela sadrZana u
Clanu 79. stav 3. Osnovnog zakona. PosStovanje ovih nacela
obezbeduje Savezni ustavni sud. Putem takozvane klauzule
vecnosti, Osnovni zakon reaguje na istorijska iskustva puzece
erozije ili iznenadnog sloma liberalne supstance demokratskog
poretka.

17 Vid. CJEU, C-391/09, MalgoZata Runevi¢-Vardyn and tukasz Pawet Wardyn v. Vil-
niaus miesto savivaldybés administracija and Others, ECLI:EU:C:2011:291.

18 yid. CJEU, C-208/09, llonka Sayn-Wittgenstein v. Landeshauptmann von Wien,
ECLI:EU:C:2010:806.

19" Vid. CJEU, C-673/16, Relu Adrian Coman and Others v. Inspectoratul General pen-
tru Imigrdri and Ministerul. Afacerilor Interne, ECLI:EU:C:2018:385.

20 yid. CJEU, Case C-364/10, Hungary v. Slovak Republic, ECLI:EU:C:2012:630;
Czech Republic v. European Parliament and Council of the European Union, ECLI:
EU:C:2019:1035.
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Istovremeno, takode jasno istice da nemacki ustay, [..]Jima
univerzalno jezgro koje ne podleZe izmenama pozitivnim za-
konom.?!

U istoj odluci, u odnosu na nadleznosti koje vrsi EU, Sud je uveo i
mogucnost njihovog preispitivanja putem tzv. kontrole (ustavnog) identiteta
(Identitdtskontrolle), uz ve¢ postojecu kontrolu po osnovu doktrine ultra
vires koju je ustanovio u tzv. Mastriht odluci:

Ustavni identitet Osnovnog zakona (¢lan 79 st. 3.) u vezi
sa kojim se ovlas¢enja ne mogu prenositi i koji je samim tim
van domasaja evropskih integracija, odgovara obavezi EU da
postuje ustavotvorca drzava ¢lanica kao gospodara Ugovora. U
okviru svoje nadleZnosti, Savezni ustavni sud moZe biti pozvan
da ispita, ako je potrebno, da li se ovi principi postuju [...] i da
obezbedi da se nepovrediva srz ustavnog identiteta Osnovnog
zakona odrzava putem kontrole po osnovu kontrole identiteta
(Identitdtskontrolle), u slucaju da vrsenje nadleznosti Evropske
unije rezultira ociglednim prekoracenjem granica [...]. I ultra
vires kontrola i kontrola po osnovu identiteta mogu dovesti
do toga da akt Zajednice - ili, u budu¢nosti, akt EU - bude
proglasen neprimenjivim u Nemackoj [...].22

Namece se pitanje da li se i u cemu se pomenute kontrole kojima se
ispituju dometi nadleznosti EU razlikuju. Kao Sto to istice Matijas Vendel
(Mattias Wendel), obe kontrole proizlaze iz nemackog ustava, preplicu
se ali i razlikuju po osnovu prava koje primenjuju. Kontrola po osnovu
(ustavnog) identiteta zasniva se na ,klauzuli vecnosti“ iz ¢lana 79 stav 3
Osnovnog zakona. ReC¢ je o nacionalnom pravnom osnovu ¢ije tumacenje
zavisi samo od nemackog Saveznog ustavnog suda. Cilj te kontrole je da
utvrdi kompatibilnost prava EU sa osnovnim ustavnim nacelima, neza-
visno od toga da li je EU prekoracila svoje nadleznosti ili nije (Maes 2024,
61). Kontrola po osnovu doktrine ultra vires zasniva se na hibridnom
pravnom osnovu jer se odnosi na pitanje da li je EU ocigledno i znacajno
prekoracila svoje nadleznosti, $to nuzno podrazumeva ne samo tumacenje
nacionalnog ustava nego i tumacenje prava EU. Naime, ukoliko Savezni

21 savezni ustavni sud, 2 BVE 2/08 (Lisabonska odluka), 30. jun 2009, BVer-
fGE 123, 267-437, para. 218, dostupno na engleskom jeziku na https://www.
bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2009/06/
es20090630_2bve000208en.html, poslednji pristup 8. januara 2025.

22 Jisabonska odluka, para. 235-241.
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ustavni sud utvrdi da je EU postupila ultra vires, ne¢e samo ustanoviti da
postoji krSenje nemackog ustava vec¢ i krSenje prava EU. Navedene kontrole
se mogu i preklopiti, Sto éemo videti u tzv. PSPP odluci, u kojoj su podnosioci
zahteva za kontrolu ustavnosti tvrdili da je njihovo pravo glasa ugrozila
nadlezna evropska institucija koja, navodno delujuéi ultra vires, nije bila
legitimisana na demokratski nacin potvrdenim pristankom Nemacke da
prenese nadleZnosti na EU (Wendel 2021, 482-483).

Nasuprot pristupu Suda pravde, €ije tumacenje klauzule nacionalnog
identiteta nije relativiziralo nacelo suprematije prava EU, sve viSe je odluka
nacionalnih sudova, narocito u poslednjih desetak godina, u kojima oni
tumace pravo EU i nacelo suprematije prava EU iz perspektive nacionalnog
identiteta, Cesto ga poistovecuju¢i sa ustavnim identitetom. Naime, iako
je Sud pravde nadleZan da odluc¢i o tome da li nacionalni identitet drzava
Clanica, zasti¢en ¢lanom 4 stav 2 UEU, moZe biti od znacaja u primeni prava
EU, taj sud ne moZe da tumaci $ta ¢ini ustavni identitet drzava Clanica. To je
zadatak nacionalnih sudova. I tu igra pocinje.

4. DOKTRINA USTAVNOG IDENTITETA U FUNKCIJI
OSPORAVANJA ,,SVE TESNJE UNIJE MEDU NARODIMA
EVROPE*

Da ponovimo, ustavno sudstvo drzava ¢lanica koristi koncept ustavnog
identiteta u kontekstu evropskih integracija kao branu pravu EU zbog toga
Sto se tvrdi da fundamentalne vrednosti koje ¢ine srz nacionalnih ustava
imaju prednost u odnosu na ustavom drzava Clanica prihvacene evropske
integracije, ukljucujuci i pravo EU (Scholtes 2023, 21-22). Prema nasem
misljenju, postoje dva razloga zbog kojih je ustavno sudstvo u drzavama
Clanicama iskoristilo ,lisabonsku“ klauzulu zastite nacionalnog identiteta
da ustavnom identititetu podari ulogu kocnica evropskih integracija u
postlisabonskoj eri. Prvi se odnosi na jo$ uvek relevantnu ulogu ustavnog
dokumenta u drZavama c¢lanicama, pod uslovom, kako je to primetio
Jirgen Habermas (Jiirgen Habermas), da njegov sadrzaj i efekti potic¢u iz
demokratskog procesa koji ga legitimizuje (Habermas 2002, 59). Drugi je,
znacajna proliferacija odluka Suda pravde koje obavezuju ustavne aktere u
drzavama Clanicama, a Cija je primena izvan kontrole nacionalnih ustavnih
tela kojima je poverena kontrola ustavnosti.

Medutim, retorika nacionalnog ustavnog sudstva o ustavnom identititetu
razliCitog je intenziteta: u nekim odlukama je ofanzivna, a u drugim
apstraktna ili ¢ak samo implicitna. U odredenom broju drZava ¢lanica, kao
S$to su Italija, Francuska i Irska, igra na kartu ustavnog identiteta ostala je
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na simboli¢nom nivou, koju je ustavno sudstvo Koristilo viSe radi potvrde,
pa i proSirivanja sopstvene nadleZnosti u dijalogu sa Sudom pravde ili sa
nacionalnim sudovima nego radi znacajnijeg uticaja na primenu prava EU.
Za razliku od toga, ta retorika je jaeg intenziteta u Nemackoj i Ce$koj, ali ¢e
diskusija pred nama pokazati da, osim zaoStrenog tona u dijalogu izmedu
Suda pravde i ustavnih sudova tih drzava, vecih posledica po dalji tok
evropskih integracija za sada nije bilo.

Imajuci u vidu razlike u retorici, za potrebe ove diskusije primere iz sudske
prakse koji ilustruju upotrebu ustavnog identiteta u svrhe razgranic¢avanja
odnosa izmedu nacionalnih pravnih sistema i prava EU podelile smo u dve
grupe. U prvoj grupi su odluke u kojima su vidljivi pomirljivi stavovi nacionalnog
ustavnog tela zaduzZenog za kontrolu ustavnosti sa nacelom suprematije prava
EU ili u kojima koncept ustavnog identiteta nije razraden nego je ostao na
nivou apstraktne kategorije. U drugoj grupi su odluke u kojima je retorika
ustavnih sudova vidno ofanzivna u odnosu na nacelo suprematije prava EU i
pitanje prenosenja nadleznosti sa drzave €lanice na EU.

4.1. Simboli¢no krckanje prava EU
4.1.1. Praksa u Francuskoj

Relevantna praksa Ustavnog saveta Francuske najbolje ilustruje vaznost
nacionalnih ustava u kontekstu evropskih integracija. Razmatraju¢i Ugovor
iz Lisabona jo§ 2007. godine, Ustavni savet jasno je stavio do znanja da
primarno pravo EU ne sme da sadrzi ,klauzulu suprotnu Ustavu®, da dovede
u pitanje zagarantovana prava i slobode niti da ,Stetno uti¢e na sustinske
uslove koji omogucavaju vrSenje nacionalnog suvereniteta“, osim ako se
ustav unapred ne izmeni.?

Takav stav Ustavni savet je zadrZao i u postlisabonskoj eri, nastavljajuci da
razvija doktrinu ustavnog identiteta iz svoje ranije prakse u meri u kojoj su
mu to dozvoljavale ogranic¢ene nadleznosti u vezi sa kontrolom uskladenosti
medunarodnog prava, odnosno prava EU, sa ustavom (Millet 2019, 136-140).
S tim u vezi, Ustavni savet je nastavio da insistira na njegovoj ogranicenoj
nadleZnosti u slu¢ajevima kontrole ustavnosti zakonskih odredaba koje su
posledica preuzimanja sadrzaja direktiva EU ali i prilagodavanja francuskog

23 Ustavni savet, 2007-560 DC, 20. decembar 2007, para. 9, dostupno na engle-
skom jeziku na https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/
bank_mm/anglais/a2007560dc.pdf, poslednji pristup 8. januara 2025.
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pravnog sistema uredbama EU, ponavljaju¢i da se njegova nadleznost svodi
samo na slucaj u kojem bi zbog takvog preuzimanja odnosno prilagodavanja
pravila ili principi, neodvojivi od ustavnog identiteta Francuske, bili dovedeni
u pitanje, pod uslovom da na transfer nadleznosti Uniji konstitutivna vlast
nije pristala.?*

Siroko postavljenu konstrukciju ustavnog identiteta, koja zahteva tuma-
Cenje u svakom konkretnom slucaju (Baudoin 2022, 22), Ustavni savet je
ipak nedavno donekle razjasnio, odluc¢ujuci o ustavnosti zakona kojim je
preuzet sadrzaj direktive EU o obavezama avio-kompanija da vrate nazad
drzavljane trecih drzava kojima je odbijen ulazak u drzavu ¢lanicu EU (u
ovom slu¢aju u Francusku).?> U tom kontekstu, zabranu delegiranja vr§enja
javnih ovla$éenja na privatna lica Ustavni savet je proglasio principom koji je
svojstven ustavnom identitetu Francuske, dodavsi da takvo svojstvo nemaju
pravo na sigurnost, nacelo licne odgovornosti i nacelo jednakost u snoSenju
javnih optereéenja, koja su, kako je istaknuto, zasticena pravom EU.26 S
obzirom na to da Ustavni savet nije obrazloZio te stavove, ostalo je nejasno
koje kriterijume Ustavni savet primenjuje kada odlucuje $ta pripada a $ta ne
pripada ustavnom identitetu Francuske.

Ako se iz prakse Ustavnog saveta ne moze ustanoviti Sta je tacna sadrzina
ustavnog identiteta, ono Sto se moZe utvrditi jeste njegov uzdrzan stav u
primeni doktrine ustavnog identiteta u kontekstu evropskih integracija
(Millet 2019, 146). Odluka iz 2017. godine u kojoj je Ustavni savet razmatrao
Sveobuhvatni ekonomski i trgovinskog sporazum izmedu Kanade, s jedne
strane, i Evropske Unije i njenih drZava ¢lanica, s druge strane (CETA
sporazum),?’ svedo¢i u prilog o tome.?® Naime, razmatrajuc¢i ustavnost
tog sporazuma u postupku prethodne kontrole ustavnosti, Ustavni savet
je zauzeo stav da doktrinu ustavnog identiteta mozZe da primenjuje da bi

2% Ustavni savet, 2018-765 DC, 12. jun 2018, para. 3, dostupno na engleskom
jeziku na https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2018/2018765DC.htm,
poslednji pristup 8. januara 2025.

25 Directive 2001/51/EC of the Council of 28 June 2001 supplementing the provi-
sions of Article 26 of the Convention implementing the Schengen Agreement of 14
June 1985, 0] L 187 of 10/7/2001, p. 45-46.

26 Ustavni savet, 2021-940 QPC, 15. oktobar 2021, para. 14-15, dostup-
no na engleskom jeziku na https://www.conseil-constitutionnel fr/en/decision/
2021/2021940QPC.htm, poslednji pristup 8. januara 2025.

27 Ret je 0 me$ovitom sporazumu koji stupa na snagu kad ga ratifikuju ne samo EU
nego i sve drzave clanice.

28 Ustavni savet, 2017-749 DC, 31. jul 2017, para. 13, dostupno na engleskom
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2017/2017749DC.htm, poslednji
pristup 8. januara 2025.
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utvrdio da li je Sporazum uskladen sa Ustavom Francuske samo u odnosu
na odredbe Sporazuma kojima se utvrduje iskljuciva nadleznost EU. U tom
slu¢aju, njegova uloga se svodi na ispitivanje uskladenosti tih odredaba sa
onim odredbama francuskog ustava koje su inherentne njenom ustavnim
identitetu, da bi se ustanovilo da li je izmena ustava potrebna ili nije. Ako
ustavni identitet nije doveden u pitanje, ,na sudiji Evropske Unije je da
nadgleda uskladenost sporazuma sa pravom Evropske Unije“?° Prema tome,
nepostojanje jasnog sadrZaja i moguénost izmene ustava uvek kad neki propis
EU potencijalno ugroZava vrednosti inherentne ustavnom identitetu upucéuju
na to da je postojanje doktrine ustavnog identiteta u praksi Ustavnog saveta
viSe odraz njegove namere da potvrdi svoju, ionako ograni¢enu nadleZnost,
nego Zelje da se ugroze i uspore evropske integracije.

4.1.2. Praksa u Irskoj

Ratifikacija CETA sporazuma bila je i povod da Vrhovni sud Irske u svojoj
praksi, u presudi Costello v. Government of Ireland iz 2022. godine, prvi
put razvije pojam ustavnog identiteta povezujuéi ga, sasvim neuobicajeno,
sa obavezom Irske prema pravu EU.3° Sve je pocelo kada se Patrik Kostelo
(Patrick Costello), pripadnik Zelene partije i ¢lan Predstavnickog doma irskog
parlamenta, obratio Visokom sudu traze¢i da se presudom spreci ratifikacija
CETA sporazuma. Visoki sud je tuzbu odbio navodeci da o ratifikaciji treba
da odlu¢i Predstavni¢ki dom Irske.3! Predmet je zavr$io pred Vrhovnim
sudom Irske, koji je tesnom ve¢inom (4:3) nasao da je Zalba osnovana jer bi
se ratifikacijom povredilo nacelo suverenosti sudske grane vlasti, imajuci u
vidu da bi mehanizam za sprovodenje odluka SETA tribunala (uspostavljen
tim sporazumom) tu suverenost ugrozio.3? U ve¢inskom misljenju takode se
navodi da bi ratifikacija mogla biti u saglasnosti sa ustavom ako bi se irski
Zakon o arbitrazi izmenio tako Sto bi se Visokom sudu omogucilo da odbije
da sprovede odluke SETA tribunala koje ne bi bile u skladu sa ustavnim
identitetom Irske i sa njenim obavezama prema pravu EU.3?® Koncept
ustavnog identiteta, koji, prema misljenju Vrhovnog suda, obuhvata gotovo
sve vrednosti zaSticene ustavom - od demokratije i suvereniteta, do podele

29 0dluka 2017-749 DC, para. 14.

30 yrhovni sud, Costello v. Government of Ireland, 11. novembar 2022, [2022] IESC
44,

31 vVisoki sud, Patrick Costello v. The Government of Ireland, Ireland and the
Attorney General, 16. septembar 2021, [2021 No. 1282 P], para. 179-180.

32 Costello v. Government of Ireland, para. 280.

33 Costello v. Government of Ireland, para. 236.
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vlasti, osnovih prava i neprikosnovenost ustava u odnosu na ugovorno pravo,
zajedno sa obavezama Irske prema EU, bile bi tako osnovi za odbijanje
sprovodenja odluka SETA tribunala (Doyle 2023, 725-726).

I pored kompilovanog jezika i Sturog objasnjenja ustavnog identiteta,
jasno je da se, bar u ovom slucaju, Vrhovni sud Irske nije tom doktrinom
posluZio u svrhu pruZanja otpora pravu EU (Barrett 2023, 3). To ne znaci
da doktrina o ustavnom identitetu nece ipak nekad posluziti u tu svrhuy,
i pored toga Sto je iz pomenute odluke tako nesto tesko zakljuciti (Doyle
2023, 716). Moguce je, medutim, i to da je, kao i francuski Ustavni savet, i
Vrhovni sud Irske u toj odluci samo Zeleo da naglasi svoju ulogu u sistemu
podele vlasti jer se ukljucio u resavanje problema do tada, kako je Visoki sud
zakljucio, u nadleznosti samo vlade i parlamenta. Imajuci u vidu da Irska jos
nije ratifikovala taj sporazum, izgleda da je u tome i uspeo.

4.1.3. Praksa u ltaliji

ustavnog identiteta jeste onaj voden izmedu Suda pravde i Ustavnog suda
Italije u tzv. sagi Taricco. Dijalog je inicirao Sud pravde svojim tumacenjem
sadrzaja odredbe c¢lana 325 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije
(UFEU). Tumace¢i taj €lan kojim se drzave ¢lanice obavezuju da se bore
protiv prevara i svih drugih nezakonitih aktivnosti koje uti¢u na finansijske
interese EU, Sud pravde je formulisao tzv. pravilo Taricco shodno kojem
je na nacionalnom sudu da omogu¢i punu primenu ¢lana 325 UFEU ne
primenjujuci, po potrebi, odredbe nacionalnog prava koje bi imale ucinak
sprecavanja drzave Clanice da izvrSava obaveze prema tom c¢lanu UFEU (tzv.
presuda Taricco I).3*

Zbog tog stava Suda pravde, koji jasno implicira apsolutnu primenu nacela
suprematije prava EU, italijanski sudovi su zapoceli debatu o primeni pravila
Taricco i pokrenuli postupak pred Ustavnim sudom Italije, zahtevajuc¢i ocenu
njegove ustavnosti. To je Ustavnom sudu dalo inicijalnu kapislu da, u zahtevu
upuc¢enom Sudu pravde, kojim se od tog suda trazi da ponovo razmotri
domete i sadrzaj pravila Taricco, obnovi staru ideju o ustavnom identitetu iz

3% CJEU, Case C-105/14, Criminal proceedings against Ivo Taricco and Others,
ECLI:EU:C:2015:555, para. 66. st. 1. i 2. Presuda o kojoj je re¢ doneta je po zahtevu
italijanskog redovnog suda u prethodnom postupku, u vezi sa odredbama italijansk-
og krivicnog zakonodavstva o zastarelosti, koje su mogle dovesti do nekaznjavanja
osumnjicenih za organizovanje udruZenja radi izvrSenja krivi¢nih dela u oblasti
poreza na dodatu vrednost u periodu od 2005. do 2009. godine, $to bi automatski
znacilo povredu finansijskih propisa EU.
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predmeta Frontini.>> Tom prilikom je opreznim tonom istakao da je primena
pravila Taricco u suprotnosti sa nac¢elom zakonitosti koji je osnovno nacelo
svojstveno ustavnom identitetu Italije i ustavnim tradicijama drZava ¢lanica.

Postupaju¢i po zahtevu, u ocigledno kolegijalnom duhu, Sud pravde
je, u odluci M.A.S. and M.B., poznatijoj po nazivu Taricco I, preinacio pra-
vilo Taricco, isticu¢i da pri donosSenju odluke Taricco I nije bio potpuno
informisan o svim elementima italijanskog ustavnog sistema. S tim u vezi,
Sud pravde je zakljuc¢io da se clan 325 UFEU treba tumaciti tako da se
pravilo Taricco nece primeniti u drZavi ¢lanici ako takvom primenom dolazi
do povrede nacela zakonitosti, zbog nepreciznosti zakona, kao i retroaktivne
primene zakonodavstva kojim se propisuju strozi uslovi krivicnog
gonjenja od onih koji su bili na snazi u trenutku ucinjenog kaznenog
dela.’” Smisao takvog stava naSao je u Cinjenici da je nacelo zakonitosti
nacelo zajedni¢ko ustavnim tradicijama drZava C¢lanica,®® izbegavajuci
upucivanje na koncept ustavnog identiteta, bilo drzava c¢lanica bilo EU, i
tumacenje sadrzaja klauzule nacionalnog identiteta predvidene ¢lanom 4
stav 2 UEU. Prema miSljenju nekih autora, Sud je tom prilikom propustio
Sansu da se o sadrzaju pomenute klauzule jasno izjasni (Bruggeman,
Larik 2020, 31).*° Primenjuju¢i tumacenje Suda pravde u konkretnom
sporu, Ustavni sud Italije je ipak ostavio moguénost da ocenjuje ustavnost
mera koje budu donete u skladu i sa tako preinacenim pravilom Taricco,
smatrajuci da je i u dopunjenoj verziji suprotno ustavnom sistemu Italije,
kao i da se ne moze direktno primeniti.*°

Kraj sage Taricco navodi na dva zaklju¢aka. Prvo, iako se susretljivost u
zajednickom dijalogu ne moze negirati, Ustavni sud Italije ipak nije tome
dao primat (Amalfitano, Pollicino, 2018). Ostao je na stavu da je na njemu
da odludi, u skladu sa klauzulom nacionalnog identiteta, datoj u ¢lanu 4
stav 2 UEU, $ta €ini ustavni identitet Italije i Sta ga ugroZava, bez obzira

35 Ustavni sud, Ordinanza n. 24 del 2017, 23. novembar 2016, reSenje dostupno
na engleskom jeziku https://www.cortecostituzionale.it/documenti/download/doc/
recent_judgments/0_24 2017.pdf, poslednji pristup 10. januara 2025.

36 Ordinanza n. 24, para. 1-2, 4, 7-9.
37 CJEU, Case C-42/17, M.A.S. and M.B, ECLI:EU:C:2017:936, para 64.
38 M.A.S. and M.B, para. 53.

39 Ppodseti¢emo, koncept ustavnog identiteta EU Sud pravde je razvio tek Sest go-
dina kasnije u dve identi¢ne presude koje se ticu Poljske i Madarske.

40 Ustavni sud, 115/2018, 10. april 2018, G. U. 06/06/2018 n. 23, para. 10-13,
dostupno na engleskom jeziku https://www.cortecostituzionale.it/documenti/down-
load/doc/recent _judgments/S_2018_115_EN.pdf, poslednji pristup 10. januar 2025.
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na nacelo suprematije prava EU.*' Shodno tom sudu, to proizlazi iz nacele
lojalne saradnje, u skladu sa kojim, EU i drzave ¢lanice, uz puno uzajamno
posStovanje, pomazu jedne drugima u obavljanju zadataka koji proizlaze iz
Ugovora.*? Drugo, upadljiv izostanak borbenih nota u odbrani italijanskog
ustavnog identiteta u kontekstu evropskih integracija sugeriSe da
Jlisabonska“ klauzala nacionalnog identiteta, i kada se tumaci kao klauzula
ustavnog identiteta, ne mora da bude razorna po evropske integracije
(Galimberti, Ninatti 2020, 441).

4.2. Ofanzivno krckanje prava EU: ,,mnogo buke ni oko cega"?
4.2.1. Praksa u Ceskoj

Ustavni sud Ceske je u nekoliko navrata odbio da prihvati suprematiju
prava EU pozivajuéi se, izmedu ostalog, i na ustavni identitet Ceske. Tako je,
jos 2006. godine, taj sud naglasio da ulogu ¢uvara Ustava zadrzava i da ce
kontrolu ustavnosti vrsiti uvek kada neki propis EU ugrozi temelje drZavnog
suvereniteta ili osnovna nacela Ustava koja ne mogu biti predmet revizije.*?
Osnovu za odlucivanje o neustavnim amandmanima Sud je nasao u ¢lanu
9 stav 2 Ustava Ce$ke Republike kojim se zabranjuje menjanje osnovnih
postulata demokratske drzave, koja se temelji na vladavini prava.

U jurisprudenciji tog suda retorika o ustavnom identitetu ipak je upe-
Catljivija od samog njegovog koncepta. To je posebno vidljivo u predmetu
Holubec (ili Slovak Pensions), u kojem je Ustavni sud proglasio presudu Suda
pravde u predmetu Landtovd, ultra vires.** Takvoj odluci je prethodio spor
izmedu Vrhovnog upravnog suda i Ustavnog suda Ceske o nacinu isplate
penzija osiguranicima bivie Cehoslovacke, nakon njenog raspada. Radi
zaStite CeSkih drzavljana, Ustavni sud je svojom praksom ustanovio pravo
na uvecéanje penzija, kao dopunu pravila iz sporazuma Ceske i Slovacke o
nacinu utvrdivanja iznosa penzija postojec¢ih osiguranika nakon raspada

#1 vid. Ordinanza n. 24, para. 6.
42 (lan 4 stav 3 UEU.

43 Ustavni sud, PL. US 50/04: Sugar Quotas III, 8. mart 2006, para. VLA.-3, en-
gleski prevod je dostupan na https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/
ustavni_soud_www/Decisions/pdf/Pl%20US%2050-04.pdf, poslednji pristup
4. januara 2025.

4% Ustavni sud, PL. US 5/12: Slovak Pensions, 31. januar 2012, engleski prevod
dostupan je na https://www.usoud.cz/en/decisions/2012-01-31-pl-us-5-12-slovak-
pensions, poslednji pristup 2. januara 2025.
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Cehoslovacke.*s Zbog ulaska Ceske u EU, postavilo se pitanje usaglasenosti
takve prakse sa zabranom diskriminacije sadrzane u pravu EU, zbog Cega se
Vrhovni upravni sud obratio Sudu pravde, koji je neusaglasenost potvrdio
u predmetu Landtovd.*® Proglasavaju¢i tu odluku Suda pravde ultra vires,
Ustavni sud je istakao da Sud pravde nije upoznat sa ustavnim identitetom
Ceske, koji ona crpi iz zajedni¢ke ustavne tradicije sa Slovackom, i da je
nerazlikovanje pravnih odnosa koji nastaju raspadom drZave od pravnih
odnosa nastalih za potrebe socijalne sigurnosti i slobode kretanja u EU
nepoStovanje evropske istorije.*” Kako pojedini autori primecuju, pitanje
ustavnog identiteta u toj odluci nije toliko bilo usmereno protiv Suda pravde
i prava EU vec¢ je Ustavni sud pokusao da njome, cementira polozZaj u domacoj
sudskoj hijerarhiji“ u odnosu na Vrhovni upravni sud (Zbiral 2012, 16; Maes
2024, 28). Stavise, iako je izgledalo da je to revolucionarna odluka zbog
iskazanog stava prema pravu EU, ona ipak nije uzdrmala autoritet prava EU
u Ceskoj (Capik, Petschko 2013, 76).

4.2.2. Praksa u Nemackoj

Savezni ustavni sud Nemacke je, u presudama koje se ticu vodenja
monetarne politike EU u okolnostima poslednje velike finansijske krize,
prakti¢no potvrdio ranije zauzet stav da je ustavni identitet Nemacke imun
na efekte nacela suprematije prava EU i da je odlucivanje o sadrZaju ustavnog
identiteta Nemacke u njegovoj iskljucivoj nadleznosti.

Povod za prvu presudu bila je Odluka Evropske centralne banke (ECB) iz
2012. godine o odredenim tehnickim karakteristikama direktnih monetarnih
transakcija (OMT) Evrosistema za kupovinu drzavnih obveznica na sekun-
darnom trzistu.*® U podnetim ustavnim Zalbama Saveznom ustavnom sudu
isticano je da je tom odlukom ECB prekoracila svoja ovlas¢enja i da je
povredila demokratsko pravo na glas sadrzano u Osnovnom zakonu, ¢ime je
ugroZen ustavni identitet Nemacke.

45 Videti, na primer, odluku Ustavnog suda Us 252/04, 25. januar 2005.

46 CJEU, Case C-399/09, Marie Landtovd v. Ceskd sprdva socialniho zabezpecenti,
ECLI:EU:C:2011:415.
47 Slovak Pensions, 13-14.

48 Technical features of Outright Monetary Transactions, https://www.ech.europa.
eu/press/pr/date/2012/html/pr120906_1.en.html, poslednji pristup 16. januara
2025.
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Ustavni sud je odbio da odlucuje o ustavnim Zalbama koje su podnete
direktno protiv Odluke EU, ali je prihvatio nadleznost za aktivnosti
nacionalnih organa povodom te odluke. Kako se u toku postupka postavilo
pitanje tumacenja UFEU zbog sporne nadleznosti ECB, Sud je uputio Sudu
pravde zahtev za tumacenje, insistiraju¢i i dalje na konceptu ustavnog
identiteta razvijenom u ,Mastriht” i ,lisabonskoj“ odluci.*® Osporavajuci
ovlas¢enja Evrosistema da kupuje drzavne obveznice, Savezni ustavni
sud je naveo da to ne znaci samo da je ECB delovala ultra vires nego i da
program OMT moze da deluje na demokratsko odlucivanje o nacionalnim
budZetima, sa mogucim negativnim efektima po ustavni identitet Nemacke.>°
U kontekstu naSe diskusije u ovom radu treba ista¢i da je, obrazlazuci
svoj stav, Sud napravio razliku izmedu nacionalnih ,temeljnih politickih i
ustavnih sistema“ na koje referira klauzula nacionalnog identiteta iz ¢lana
4 stav 2 UEU, s jedne strane, i fundamentalnih ustavnih vrednosti koje ¢ine
jezgro Osnovnog zakona, odnosno ustavni identitet Nemacke, s druge strane.
S tim u vezi posebno je indikativno misljenje Suda da se kontrola postovanja
ustavnog identiteta, koju vrsi iskljuivo taj sud, suStinski razlikuje od
kontrole iz ¢lana 4 stav 2 UEU koju vrs$i Sud pravde, uocivsi razliku izmedu
pojmova nacionalnog identiteta i ustavnog identiteta:

Dakle, provera identiteta koju vrSi Savezni ustavni sud
suStinski se razlikuje od kontrole iz ¢l. 4 st. 2 UEU koju vrsi
Sud pravde Evropske Unije. Cl. 4 st. 2 taé. 1 UEU obavezuje
institucije Evropske Unije da poStuju nacionalne identitete. To
se zasniva na konceptu nacionalnog identiteta koji ne odgovara
konceptu ustavnog identiteta ne samo smislu ¢l. 79 st. 3
Osnovnog zakona, nego i viSe.

Shodno tome, Savezni ustavni sud Nemacke izriCito je naglasio da
fundamentalne vrednosti koje ¢ine ustavni identitet Nemacke ne mogu biti
podredene nacelu suprematije prava EU i da je njihovo tumacenje u njegovoj
isklju¢ivoj nadleZnosti.>!

IgnoriSu¢i navode o ustavnom identitetu, Sud pravde je potvrdio osporenu
nadleznost ECB isti¢uci da se programom OMT sprecavaju dalji ekonomski
rizici. > Savezni ustavni sud Nemacke je taj stav na kraju prihvatio, nasavsi

49 Savezni ustavni sud, Beschluss (re$enje) 2 BvR 2728/13, 14. januar 2014, BVer-
fGE 134, 366-438.

50 Beschluss 2 BvR 2728/13, para. 36-43, 69, 80, 102.
51 Beschluss 2 BvR 2728/13, para. 29.
52 CJEU, Case C-62/14, Peter Gauweiler v. Deutscher Bundestag, ECLI:EU:C:2015:400.
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da se time ne krs$i demokratsko pravo na glas niti ugrozava budzetsko pravo
Bundestaga.>® Ipak, u odluci kojom je odgovorio na ustavne Zalbe povodom
programa OMT ponovo je naglasio ograni¢enu primenu nacela suprematije
prava EU u Nemackoj, podvlace¢i da ustavni identitet ¢ini branu njegovoj
apsolutnoj primeni i da je EU duzna da taj ustavni identitet poStuje shodno
¢lanu 4 stav 2 UEU.>* Odluka je kritikovana ne samo zbog iskljuivog stava
suda u tumacenju klauzule nacionalnog identiteta (Galimberti, Ninatti 2020,
437-438) nego i zbog nejasnog stila u obrazlaganju kontrole identiteta cesto
obojene, mitoloSkom predstavom o suverenitetu i identitetu®, Sto ipak nije
dovelo do drugacijeg poloZaja tog suda u kontekstu evropskih integracija
(Payandeh 2017, 416).

Koncept ustavnog identiteta ponovo se pojavio u tzv. odluci PSPP koja je
nagovestila raskol u dijalogu izmedu Saveznog ustavnog suda Nemacke i Suda
pravde.>® Povod je bila odluka ECB iz 2015. godine (koja je izmenjena 2017)
o programu kupovine hartija od vrednosti javnog sektora na sekundarnim
trzisStima (program PSPP), koja je doneta zbog primeéenog povecanog rizika
na dalji tok kretanja cena.®® Postupak pred Saveznim ustavnim sudom
ponovo je iniciran ustavnim zalbama u kojima se osporava ovlas¢enje ECB
za donoSenje te odluke i tvrdi da su aktivnosti nemacke Centralne banke u
sprovodenju te odluke i propustanje Savezne vlade i Bundestaga da joj se
usprotive u suprotnosti sa nacelom demokratije, koje ¢ini ustavni identitet
Nemacke.

Raskol je poceo podnoSenjem zahteva za pokretanje prethodnog postupka,
u kojem je Savezni ustavni sud, osim pitanja koja se ticu tumacenja prava
EU, a koja su slicna kao u zahtevu u vezi sa programom OMT, istakao da je
program PSPP rizi¢an za savezni budZet jer se posledice primene programa
ne mogu sa sigurnos$¢u unapred proceniti, zbog ¢ega Bundestag ne moze
slobodno da koristi svoje pravo na odlucivanje o budzetu, a to ¢ini sadrzinu
ustavnog identiteta garantovanog ¢lanom 79 stav 3 Osnovnog zakona.’
Uz slicnu argumentaciju kao u presudi povodom mehanizma OMT, Sud

53 Savezni ustavni sud, 2 BvR 2728/13 u. a. (OMT odluka), 21. jun 2016, BVerfGE
142, 123-234, para. 114.

54 0dluka OMT, para. 188.

55 Savezni ustavni sud, 2 BvR 859/15 u. a. (PSPP odluka), 5. maj 2020, BVerfGE
154, 17-152.

56 Decision (EU) 2017/100 of the European Central Bank of 11 January 2017
amending Decision (EU) 2015/774 on a secondary markets public sector asset pur-
chase programme (ECB/2017/1), O] L 16 of 20/1/2017, p. 51.

57 Savezni ustavni sud, Beschluss 2 BvR 859/15 und andere, 18. jul 2017, BVerfGE
146, 216-293, vid. para. 124, 129, 131.
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pravde je u predmetu Weiss zaklju¢io da ECB nije prekoracila ovlas¢enja
jer se odluka o PSPP programu ne moZe smatrati vodenjem ekonomske ve¢
isklju¢ivo vodenjem monetarne politike, da zabrana pruZanja finansijske
pomoci drzavama c¢lanicama nije povredena i da program PSPP zadovoljava
nacelo proporcionalnosti.>®

Usledio je radikalan odgovor Saveznog ustavnog suda koji je u odluci PSPP
proglasio odluku ECB o programu PSPP i presudu Suda pravde u predmetu
Weiss ultra vires.>° Tom odlukom je ponovo potvrdio da je rigidno shvaéen
demokratski konstitucionalizam, koji ¢ini ustavni identitet Nemacke, a koji
obuhvata srz ustavne demokratije - suverenost naroda, demokratska nacela
i pravo glasa, van domasaja nacela suprematije prava EU.®°

Uprkos zaostrenom dijalogu sudija, problem je reSen na politickom nivou,
rezolucijom nemackog parlamenta kojom je potvrdena usaglasenost programa
PSPP sa odlukom PSPP Saveznog ustavnog suda (Maes 2024, 26). Stavige, i
pored ofanzivne retorike o ustavnom identitetu, taj sud je u zvani¢noj izjavi
za medije naglasio da se nece protiviti merama finansijske pomoc¢i koje je EU
usvojila da bi ublazila krizu nakon pandemije virusa korona, iako su te mere
bile vrlo slicne merama kojima se prethodno protivio (Anagnostaras 2021,
827-829).

4.3. Ustavni identitet: mera odnosa izmedu pravnih poredaka
EU i drzava €lanica

Praksa Suda pravde u odnosu na ¢lan 4 stav 2 UEU i navedeni primeri
iz sudske prakse nacionalnih sudova drzava clanica svedoce o relativnom
autoritetu nacionalnog ustavnog identiteta u odnosu na pravo EU, viSe nego
o relativizaciji nacela suprematije prava EU zbog zastite ustavnog identiteta
drzava Clanica.

S jedne starane, nacionalni identitet predstavlja ogranicenje EU dato u
UEU u odnosu na primenu nacela suprematije prava EU (Albanesi 2021,
109). Imajudi u vidu kome je upucena obaveza iz ¢lana 4 stav 2 UEU, slozile
bi se da je EU ogranicila primenu nacela suprematije, a time i svoj autonomni
poredak, u korist nacionalnog identiteta drzava ¢lanica u slu¢ajevima niskog
intenziteta koji nisu od primarnog znacaja za primenu prava EU. To, medutim,

58 CJEU, Case C-493/17, Heinrich Weiss and Others, ECLI:EU:C:2018:1000.
59 0dluka PSPP, para. 117, 119.
60 Odluka PSPP, para. 101-108.
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ne znaci da je EU time prihvatila da, u sukobu ustavnog identiteta drzava
Clanica i nacela suprematije prava EU, ustavni identitet daje nacionalnim
ustavima karakter viSe norme u odnosu na pravo EU.

S druge strane, navedeni primeri svedoCe o tome da koncept ustavnog
identiteta u praksi nacionalnih tela zaduZenih za kontrolu ustavnosti ipak
nije zakocio ili paralisao evropske integracije. Naime, klju¢ za razumevanje
odnosa izmedu EU i drzava clanica je ideja ustavnog pluralizma koja
podrazumeva da u sukobu dva pravna poretka koji paralelno postoje (npr.
EU i drzave ¢lanice) ne postoji hijerarhijski odnos ve¢ da svaki poredak u
sopstvenom okviru priznaje legitimitet onog drugog (MacCormick 1999,
104). U kontekstu evropskih integracija zasnovanih na ustavnom pluralizmu,
ustavni identititet predstavlja meru odnosno mehanizam za reSavanje
pitanja odnosa izmedu pravnih poredaka EU i drZava Clanica, koji se ureduje
sudskim dijalogom. Drugim rec¢ima, pitanje superiorne vlasti u kontekstu
evropskih integracija je otvoreno pitanje, koje se resava u sudskom dijalogu
izmedu sudija drzava Clanica i Suda pravde, nastoje¢i da tim dijalogom
uzajamno prilagode dva pravna sistema, kako bi se neutralisali uzajamni
sukobi. Prethodno ponudeni primeri iz sudske prakse svedoce u prilog tome.

Medutim, ustavni sudovi u Madarskoj i Poljskoj ozbiljno su ugrozili
uspostavljenu vezu izmedu ustavnog pluralizma i ustavnog identiteta, zlo-
upotrebljavaju¢i ustavni identitet u svrhu odbrane populistickih rezima. O
tome govorimo u nastavku ove diskusije.

5. ZLOUPOTREBA USTAVNOG IDENTITETA U SVRHU ODBRANE
POPULISTICKIH REZIMA

5.1. Kratak osvrt na pojam populizma

U dosadasnjem toku nase diskusije nekoliko puta smo pomenule posto-
janje populistickih rezima u Madarskoj i, donedavno, u Poljskoj, i njihov
uticaj na zloupotrebu koncepta ustavnog identiteta u tim drzavama. Pre nego
$to nastavimo diskusiju, kratko ¢emo objasniti karakteristike populistickih
reZima da bi zloupotreba ustavnog identiteta bila jasnija.

Definisati populizam je izazovan zadatak, s obzirom na to da rasprava
o tome Sta je populizam i dalje traje. Prema re¢ima Isaka Berlina (Isaiah
Berlin), to je koncept optere¢en sindromom Pepeljuge - postoji cipelica
(»populizam“ kao pojam), ali ne i odgovarajuce stopalo (definicija) (Berlin
1967, 6). Razlog je u ¢injenici da se populizam definiSe kontekstom u kojem
se pojavljuje (Rasmussen 2019, 56), pa samim tim moZe imati pozitivnu
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i negativnu konotaciju (Varady 2019). Koncept ustavnog identititeta u
Madarskoj i Poljskoj pojavio se u kontekstu antidemokratskog populizma
koji se, iz normativne perspektive, shodno misljenju Dejvida Rasmusena
(David Rasmussen), moZze definisati kao odredena vrsta parazitske patologije
koja napada reprezentativnu demokratiju (Rasmussen 2019, 56). Jan Verner
Miler (Jan-Werner Miiller) to detaljnije objasnjava, isticuéi da je re¢ o politici
zasnovanoj na Kritici elita i antipluralizmu (Miiller 2017). Miler smatra da je
populisticka politika uvek identitetska zato Sto populisti tvrde da samo oni
predstavljaju narod; to ujedno znaci da svako ko se sa njima u politickom
smislu ne slaze nije deo ,istinskog“ naroda ve¢ korumpirane elite; posto je
iskljuciv, populizam je kao takav opasan po demokratiju (Miller 2017, 2-3).

Vracaju¢i se na predmet diskusije u ovom radu, treba ista¢i da su
Madarska i Poljska duze vreme bile, ili su to jo$ uvek, percipirane kao prve
nedemokratske drzave ¢lanice EU. Populisticki rezimi u obe zemlje uporno
su radili na eroziji onoga Sto su Rozalin Dikson (Rosalyn Dixon) i Dejvid
Landau (David Landau) nazvali ,demokratskim minimumom®, koji obuhvata
slobodne i poStene izbore, podelu vlasti, zastitu ljudskih prava i odgovornost
vlade za svoj rad (Landau, Dixon 2020, 1323). U svrhe ovog rada treba istaci
da, u uslovima takvog nazadovanja demokratije (democratic backsliding),
odgovori ustavnog sudstva mogu biti trojaki: ustavno sudstvo se moZze
odupreti populistickom rezimu, moZe ga podupirati ili ostati samo pasivni
posmatra¢ populisticke politike (Hailbronner, Landau 2017). Nakon bru-
talne izmene sastava ustavnih sudova u Madarskoj (Bodnar 2022) i Poljskoj
(Matczak 2019) u reziji populistickih vlada, ustavni sudovi Madarske i
Poljske pokazali su nizom odluka da pripadaju grupi sudova koji podrzavaju
populisticku politiku, poput Vrhovnog suda Venecuele ili Vrhovnog suda SAD
za vreme prvog mandata predsednika Trampa (BeSirevi¢ 2019, 194). O tome
svedoce, izmedu ostalih, i odluke koje se ticu ustavnog identiteta.

5.2. Ustavni identitet u odbrani identitetske politike
u Madarskoj

Zloupotrebom koncepta ustavnog identiteta i instrumentalizacijom
klauzule nacionalnog identiteta iz ¢lana 4 stav 2 UEU, Ustavni sud Madarske
je razvio doktrinu ustavnog identiteta da bi ograni¢io primat prava EU sa
ciljem zastite identitetske politike populistickog rezima.

Prema misljenju tog suda, nacionalni identitet je prirodno ugraden u
ustav svake drzave: ,definicija nacionalnog identiteta drzave je po pravilu
najosnovnije i neotudivo pravo drzave i njene konstitutivne politicke
zajednice, koje se prvenstveno, ali ne iskljucivo, ogleda u njenom ustavu.
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Zbog toga je primereno da politicka zajednica jedne drzave u ustav, kroz
konstitutivnu vlast, unese odredene elemente nacionalnog identiteta
drzave“®! Polazeéi od tog stava, prirodno bi bilo o¢ekivati da Ustavni sud
ustavnom identitetu da uobiCajeni smisao instituta koji je inherentan
Osnovnom zakonu, koji ujedinjuje sve pripadnike politicke zajednice i govori
o pravnim dostignué¢ima Madarske. Medutim, ustavni identitet u praksi tog
suda, a zatim i u VIl amandmanu na Osnovni zakon, usvojen kao paradigma te
prakse, upecatljivo od toga odstupa. Stvoren na talasima populizma, ustavni
identitet postoji izvan ustava, hijerarhijski je superiorniji u odnosu na ustav
i ukljucuje samo pripadnike madarske nacije povezane sa hriS¢anskom
kulturom. Kako se to dogodilo?

Sve je pocelo namerom tada i sada vladajuceg populistickog rezima u
Madarskoj da se suprotstavi migrantskoj politici EU, preciznije odbijanjem
madarske vlade da prihvati politiku premestanja migranata na osnovu kvota
koju je EU usvojila 2015. godine za vreme tzv. migrantske krize.%? U nameri da
opravda odbijanje, vlada je 2016. godine inicirala izmenu ustava i predlozila
amandman na Osnovni zakon, kojim je u njegovoj preambuli precizirano da
se ustavni identitet Madarske temelji na istorijskom ustavu, potom namece
obaveza svim drzavnim organima da Stite madarski ustavni identitet i na
kraju zabranjuje nastanjivanje stranog stanovniStva u Madarskoj (Halmai
2018, 28-29). Za njegovo usvajanje je bila potrebna dvotrecinska vecina
u parlamentu, zato $to madarski ustav pripada grupi tzv. mekih ustava
koji se usvajaju i menjaju samo u parlamentarnoj proceduri, bez obaveze
odrzavanja referenduma. Amandman ipak nije usvojen jer u to vreme
potrebne dvotrecinske vecine nije bilo.

Inicijativu za spas identitetske politike zato je preuzeo Ustavni sud
uzimajuéi iznenada u razmatranje zahtev ombudsmana, podnet godinu dana
ranije, kojim je traZeno tumacenje ¢lana E Osnovnog zakona o pristupanju
i saradnji Madarske sa EU (Bard, Chronowski, Fleck 2023, 620).% U
odluci donetoj 2016. godine Ustavni sud je konstruisao ustavni identitet
kao samodefiniSucu vrednost koja je postojala pre i postoji nezavisno od

61 Ustavni sud, 32/2021. (XIL. 20.) AB, 7. decembar 2021, para. 95.

62 Council Decision (EU) 2015/1601 of 22 September 2015 establishing pro-
visional measures in the area of international protection for the benefit of Italy and
Greece, O] L 248 of 24/9/2015, p. 80-94.

63 (lan E (2) Osnovnog zakona glasi: ,U cilju ué¢e$éa u Evropskoj Uniji, kao drava
Clanica Madarska moze, na osnovu medunarodnog ugovora, da u obimu neophod-
nom za ostvarivanje prava i ispunjavanje obaveza utvrdenih osnivackim ugovorima,
vrsi neke od svojih nadleZnosti koje proizilaze iz Osnovnog zakona zajedno sa dru-
gim drzavama c¢lanicama, preko institucija Evropske Unije.
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madarskog ustava, koju ustav ne stvara nego je samo prepoznaje.®* Potom,
u odluci iz 2021. godine tako konstruisan ustavni identitet je iskoriS¢en
kao osnova koja omogucava Madarskoj da u oblasti podeljenih nadleznosti
deluje pre nego Sto EU pocne da vrsi nadleznosti ili ih vrsi na nacin koji ne
obezbeduje efikasnu primenu prava EU, pod izgovorom da to narusava njen
ustavni identitet.®> Takav stav Suda protivan je pravu EU jer drZzave mogu
da deluju u oblastima podeljene nadleznosti samo ako EU nije pocela da
deluje ili je odlucila da prestane da vrsi svoju nadleZnost (BeSirevi¢ 2023,
137). Stavovi madarskog Ustavnog suda o ustavnom identitetu predstavljaju
svojevrstan carte blanche vladi da uvek kad joj to odgovara proglasi da
su propisi EU doneti u oblastima podeljene nadleznosti neprimenjivi u
Madarskoj.

5.2.1. Ustavni identitet kao rezultat antimigrantske politike

Shodno ¢lanu E Osnovnog zakona, koji predstavlja svojevrstan ,Evropa“
¢lan, Madarska u okviru EU neke od svojih nadleZnosti moZe da vrsi zajedno
sa drugim drzavama c¢lanicama putem institucija EU. U zahtevu kojim je
trazio tumacenje c¢lana E, ombudsman je postavio pitanje da li bi prebacivanje
1.294 osobe iz Italije i Grcke u Madarsku na osnovu odluke Saveta EU
predstavljalo kr$enje ustavne zabrane o kolektivnom proterivanju bez obzira
na to $to transfer sprovodi druga drZava.®® Nakon $to je ukazao na postojecu
praksu ustavnih ili vrhovnih sudova drzava €lanica u vezi sa prenoSenjem
nadleznosti na EU, Ustavni sud Madarske prihvatio je nadleznost i objasnio
da ,po relevantnom zahtevu i u toku vrsenja svojih nadleznosti [Ustavni sud,
prim. nasa] moZe u krajnjem slucaju, poStujuci ustavni dijalog medu drzavama
Clanicama, preispitati da li se zajednickim vrSenjem nadleZnosti sa drugim
drzavama ¢lanicama EU ili institucijama EU narusava ljudsko dostojanstvo,
ili drugo individualno pravo, suverenitet Madarske ili njen ustavni
identitet zasnovan na istorijskom ustavu drzave“®’ VrSenje zajednickih

64 Ustavni sud, 22/2016. (XII. 5.) AB, 30. novembar 2016.
65 vid. Odluku 32/2021.

66 Clan XIV Osnovnog zakona glasi: ,(1) Madarski drzavljani ne mogu biti proter-
ani sa teritorije Madarske i mogu se vratiti u bilo koje vreme. Stranci koji se nalaze
na teritoriji Madarske mogu biti proterani samo na osnovu zakonite odluke. Zabran-
jeno je kolektivno proterivanje. (2) Niko ne mozZe biti proteran ili izru€en drzavi u
kojoj bi bio u opasnosti da bude osuden na smrt, mucenje ili podvrgnut drugom
necoveénom postupanju ili kaznjavanju.”

67 0dluka 22/2016, para. 46.
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nadleznosti u kontekstu evropskih integracija uslovljeno je, prema tome,
izostankom krSenja ljudskih prava, suvereniteta ili ustavnog identiteta
Madarske.

KonstruiSudi prvi put doktrinu ustavnog identiteta, Ustavni sud je naveo da
je reC o identitetu koji postoji izvan ustava i ne sadrzi zatvorenu listu statickih
i nepromenjivih vrednosti.’® Prema misljenju Suda, pojedinacne vrednosti koje
¢ine ustavni identitet, kao Sto su sloboda, podela vlasti, republika kao oblik
drzave, poStovanje autonomije javnog prava, sloboda veroispovesti, vrSenje
legitimne vlasti, parlamentarizam, jednakost prava i sudska vlast, dostignuca
su madarskog istorijskog ustava, na kojem pociva Osnovni zakon i celokupan
madarski pravni sistem.®® Potreba zastite ustavnog identiteta, isti¢e taj sud,
moZe se pojaviti u slucajevima koji uti¢u na zivotne uslove pojedinaca, narocito
na privatnost i licnu i socijalnu sigurnosti, na odgovornost za donoSenje
odluka zaSti¢enu osnovnim pravima, kao i u sluc¢ajevima koji se odnose na
lingvisticke, istorijske i kulturne tradicije Madarske.”®

Tom odlukom Ustavni sud je uspostavio i osnove za tumacenje ustavnog
identiteta isticu¢i da se tumacenje vrsi od slucaja do slucaja, na osnovu
celokupnog Osnovnog zakona, njegove svrhe, preambule i dostignuca
madarskog istorijskog ustava.”!

Cim je vladajuéi reZim na novim izborima 2018. godine ponovo osvojio
dvotrecinsku vecinu u parlamentu, iskoristio je navedene stavove Ustavnog
suda da predlozi VIl amandman na Osnovni zakon, koji je i usvojen, a kojim
je ustavni identitet ugraden u ustavni dokument (Gardos-Orosz 2021, 1340-
1341). Formulacija VII amandmana ukazuje na nedvosmislenu superiornost
ustavnog identiteta u eventualnom sukobu madarskog sa drugim pravnim
sistemima, ukljucujuéi i pravo EU:

Clan R
(1) Osnovni zakon je osnova pravnog sistema Madarske.

(2) Osnovni zakon i zakoni su obavezujuci za sve.

(3) Odredbe Osnovnog zakona tumace se u skladu sa
njihovom svrhom, nacionalnim zavetom [preambulom, prim.
nasa] sadrzanim u njemu i dostignu¢ima nasSeg istorijskog
ustava.

68 Odluka 22/2016, para. 64-65.
69 0dluka 22/2016, para. 65.
70 0dluka 22/2016, para. 66.
7L 0dluka 22/2016, para. 64.
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(4) Zastita ustavnog identiteta i hriS¢anske kulture Madarske
obaveza je svakog drzavnog organa.

Ustavni sud je nastavio da razvija doktrinu ustavnog identiteta u odluci iz
2021. godine da bi uc¢vrstio populisticku politiku koja se ticala azilanata i koja
je bila suprotna pravu EU. Tada$nja vlada je podnela zahtev za tumacenje
Osnovnog zakona zbog presude Suda pravde iz 2020. godine kojom je taj sud
utvrdio da je Madarska prekrsila propise EU o azilu i azilantima tzv. praksom
vracanja (the push-back practice) svih drzavljana tre¢ih drzava koji ilegalno
borave na teritoriji Madarske, bez poStovanja garancija predvidenih rele-
vantnim pravom EU.72 U vladinom zahtevu se tvrdilo da zbog te odluke Suda
pravde Madarska gubi kontrolu nad stanovniStvom, Sto predstavlja tesku
povredu ustavnog identiteta drzave (Bard, Chronowski, Fleck 2023, 622).

U odluci po tom zahtevu Ustavni sud je ubio dve muve: prvo, izbegao je
sukob sa Sudom pravde odbijaju¢i da podvrgne kontroli njegovu presudu,
navodeci da presude tog suda ne podlezu apstraktnoj kontroli ustavnosti, kao
i da navedeni slu¢aj ne zahteva razmatranje nacela suprematije prava EU.73
Drugo, podupro je vladinu politiku u odnosu na trazioce azila zakljucujuci da
zajednicko vrSenje nadleZnosti sa drugim drzavama ¢lanicama EU, predvideno
¢lanom E Osnovnog zakona, mora biti u skladu sa zahtevom zastite osnovnih
prava i ne sme da ogranicava neotudivo pravo Madarske da uti¢e na njeno
teritorijalno jedinstvo, stanovnistvo, oblik vladavine i organizaciju drZave,
$to je odlika njenog ustavnog identiteta.”* Prema mis$ljenju Ustavnog suda,
Madarska moZe da deluje u oblasti podeljenih nadleZnosti pre nego Sto EU
pocne da vrsi nadleznosti, onda kada ih EU vrsi na nacin koji ne obezbeduju
efikasnu primenu prava EU ili onda kada vrSenje podeljenih nadleZnosti
negativno uti¢e na opisane prerogative drzave.”®

5.2.2. ,Medu javom i med snom": izvori i hijerarhijski status ustavnog
identiteta u pravnom sistemu Madarske

Teoreticari koji se bave izu¢avanjem ustavnog identiteta, i oni koji smatraju
da je ustavni identitet nedovoljno precizan pojam, pogodan za manipulaciju i
oni koji ga opravdavaju i smatraju neizbeznim u teoriji ustavnog prava, slazu
se u jednom: Ustavni sud Madarske ne samo da je pogresno interpretirao

72 Vid. Odluku 32/2021.

73 0dluka 32/2021, para. 21, 63.
74 0dluka 32/2021, para. 110.
75 0Odluka 32/2021, para. 79-80.
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izvore, sadrzaj i svrhu ustavnog identiteta nego je taj pojam i zloupotrebio,
prosirujuéi ga i daju¢i mu jaCu pravnu snagu u odnosu na ustav, u svrhu
podupiranja identitetske politike populistickog rezima (Halmai 2018; Fab-
brini, Sajé 2019; Kelemen, Pech 2019; Gardos-Orosz 2021; Bard, Chronow-
ski, Fleck 2023; Faraguna 2024; Scholtes 2023; Maes 2024). Prema naSem
misljenju, sledec¢ih nekoliko razloga govori u prilog tome.

Prvo, madarski Ustavni sud stao je na stanoviste da ustavni identitet
nije inherentan ustavu ve¢ da postoji nezavisno od njega. Ustav, to jest
Osnovni zakon, prema misljenju tog suda, ne stvara ustavni identitet nego
ga samo prepoznaje kao fundamentalnu vrednost koja postoji pre ustava.
Kao takav, zasnovan je na istorijskom ustavu. Shodno tome, Osnovni zakon
je shvacen samo kao instrument koji uvezuje Madarsku u politicku zajednicu
na osnovu ustavnog identiteta koji potice iz istorijskog ustava. Zbog toga je
ustavni identitet hijerarhijski nadreden Osnovnom zakonu, Sto je sasvim
neuobicajeni stav u teoriji ustavnog prava. Uobicajeno je da iznad ustava, s
obzirom na to da ga usvaja ustavotvorac koji je suveren, nema vrednosti ¢ija
su pravila superiornija od ustava. Time je Ustavni sud Madarske obezbedio
prostor za manipulaciju prilikom utvrdivanja Sta je ustavno a Sta je neus-
tavno, s obzirom na to da ga ne obavezuju ono $to u Osnovnom zakonu pise.

Drugo, postavlja se pitanje kako madarski Ustavni sud objasnjava istorijski
ustav. Osim Sto povremeno ukazuje na njegova odredena dostignuca, Ustavni
sud niti daje njegovu definiciju niti ga objasnjava. Madarski autori isticu da
je re€ o nejasnom, c¢ak izmisljenom konceptu, Cije je postojanje diskutabil-
no, kao i njegova priroda, i o kojem ne postoji konsenzus medu ustavnim
teoreticarima (Halmai 2018; Gardos-Orosz 2021; Bard, Chronowski, Fleck
2023). Pretpostavka je da taj pojam obuhvata brojne zakone, kraljevske pov-
elje, doktrine i obicaje pocevsi od IX veka. Tu se posebno izdvaja doktrina
o svetoj kruni koja je dominirala medu teoreticarima koji su se u periodu
od XIII do XX veka bavili prou¢avanjem suvereniteta, drZave i javnog prava
(Bard, Chronowski, Fleck 2022, 3-7). Oni koji osporavaju postojanje istori-
jskog ustava isticu da je taj koncept, ako je ikad postojao, prestao da postoji
nakon II svetskog rata, kada je usvajanje prvog pisanog ustava signaliziralo
kompletan raskid sa ustavnom istorijom Madarske (Bard, Chronowski,
Fleck 2022, 7), odnosno da je priroda hiljadugodiSnje istorije ustavnosti
Madarske uglavnom autoritarna (osim u retkim periodima, kao $to je onaj
nakon pada berlinskog zida), pa da je, samim tim, re¢ o konceptu koji nije
komplementaran ustavnoj demokratiji (Halmai 2018, 41). S druge strane,
postoje autori koji navode da Osnovni zakon, usvojen od politickog rezima
2011. godine, kada je prestao da vazi Ustav iz 1948, predstavlja most izmedu
danasnje republike kao forme ustavne vladavine i perioda istorijskog ustava
(Schweitzer 2013, 128).
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Bilo kako bilo, zbog mnostva nejasnoca, stav Ustavnog suda shodno
kojem ustavni identitet pociva na istorijskom ustavu sprecava mogucénost
preispitivanja te proslosti jer se, da podsetimo, ustavni identitet oblikuje
kontinuiranim redefinisanjem vrednosti koje ga Cine. Pri tome, oslanjanje
na proslost, odnosno da pozajmimo Flecerov izraz, ,zagledanje u pravnu
tradiciju”, samo po sebi nije problem; pitanje je samo kakva je ta tradicija
i Sta se iz nje izdvaja ukoliko se insistira da je ona osnov za tumacenje
ustavnog dokumenta danaSnje generacije. Drugim refima, davanje na
znacaju istorijskom ustavu ¢iji su koncept i sadrzina sporni otvara moguénost
legitimisanja autoritarne politike populistickog reZzima.

Trece, da je Ustavni sud zloupotrebio pojam ustavnog identiteta u svrhe
podrske vladaju¢em reZimu, govori i veza koju je taj sud uspostavio izmedu
suvereniteta i ustavnog identiteta. S obzirom na to da ustav ne stvara
nego samo prepoznaje ustavni identitet, shodno misljenju Ustavnog suda,
Madarska se ne moZe odredi svog identiteta putem medunarodnog ugovora.
Ako bi to uradila, to bi ujedno znacilo da se odriCe svog suvereniteta, a
samim tim i svoje nezavisne drzave. Dakle, ustavni identitet je neraskidivo
povezan sa suverenitetom drZave, taCnije ustavni identitet je inherentan
suverenitetu a ne ustavu. S tim u vezi, madarski sud je istakao da se ustavni
identitet manifestuje u suverenom aktu usvajanja ustava.’® Ako se pode od
toga da se u preambuli Osnovnog zakona navodi da ga donose pripadnici
madarske nacije, onda veza izmedu ustavnog identiteta i suvereniteta koju
je ustanovio Ustavni sud ukazuje na to da se ustavni identitet svodi na
radikalizovan nacionalni identitet — identitet madarske nacije, koji prethodi
drzavi. Dakle, to je zatvoren a ne inkluzivan koncept ustavnog identiteta,
koji ne uvazava ogranicenja i premise konstitucionalizma na kojima pociva
ustavna demokratija nego insistira na homogenosti madarske nacije, bas kao
i sam premijer Orban (Viktor Orbdn), koji je u izjavi iz 2017. godine istakao
da je ,oCuvanje etnicke homogenosti veoma vazno“ (Halmai 2018, 36 fn 44).

Podseti¢emo da bez obzira na to Sto postoje razliite definicije ustavnog
identiteta, o kojima smo prethodno govorile, svaka insistira na tome da
ustavni identitet ujedinjuje, odnosno integrise sve pripadnike jedne politicke
zajednice. Koncept koji je razvio Ustavni sud Madarske odstupa od toga
jer je ustanovljen kao upotrebna vrednost u pruzanju otpora evropskim
integracijama. U prilog toj tezi govore i navodi Ustavnog suda o tome da je
zaStita suvereniteta i ustavnog identiteta zadatak Ustavnog suda sve dok je
Madarska suverena drZava.”” Inspiraciju za takav stav naSao je u prethodno
razmatranoj ,lisabonskoj“ odluci Saveznog ustavnog suda Nemacke,

76 Odluka 32/2021, para. 21, 99.
77 0dluka 22/2016, para. 67.

628 Anali PFB 3/2025



Ustavni otpor evropskim integracijama: upotreba i zloupotreba ustavnog identiteta

zanemarujuéi Cinjenicu da, za razliku od nemackog Osnovnog zakona,
madarski Osnovni zakon ne sadrzi tzv. klauzulu vec¢nosti koja predstavlja
ograniCenje za prenoSenje nadleZnosti na EU, kao i to da je pojam ustavnog
identiteta u Nemackoj razvijen radi zastite ljudskih prava, a ne njihove erozije
u svrhu antimigrantske politike vladajuceg reZima. Prema tome, Ustavni sud
Madarske je instrumentalizovao doktrinu ustavnog identiteta da bi sprecio
primenu prava EU uvek kada je to pravo u suprotnosti sa autoritarnim
tendencijama populistickog rezima.

5.3. Zloupotreba ustavnog identiteta u odbrani pravosudne
reforme u Poljskoj

5.3.2. Prvi Cin: ustavni identitet u ranim jadima bivseg reZima

Zloupotreba ustavnog identiteta kojoj je pribegao Ustavni sud Poljske
u svrhe podupiranja populisticke politike nastavak je, kao i u Madarskoj,
rezimskog oslanjanja na taj institut, ali ne sa ciljem sprovodenja antiimigra-
cione politike ve¢ radi slamanja nezavisnosti sudske vlasti.’® Sa tim ciljem,
intervencije vladajuceg reZima obuhvatale su (no¢ni) upad u ustavni
sud, promene u sastavu sudova i zloupotrebu procesa imenovanja (court
packing), disciplinsko kaznjavanje sudija, prevremeno penzionisanje sudija,
suspendovanje delotvornih sudskih mehanizama, a posredno i destabilizaciju
sistema evropskog naloga za hapSenje (Bogdanowicz, Taborowski 2020;
Kochenov, Scheppele, Grabowska-Moroz 2020; Gajda-Roszczynialska, Mar-
kiewicz 2020; Bogdanowicz 2020; BeSirevi¢ 2022).

Nasavsi se na vetrometini, poljski sudovi su se okrenuli Sudu pravde i u
prethodnom postupku, u kojem se odvija dijalog evropskih sudija u svrhe
tumacenja prava EU, trazili njegovo reagovanje na uruSavanje ustavnog
nacela vladavine prava i ustavom proklamovane sudske nezavisnosti. U
tome im se, u nekoliko navrata, prikljucila i Evropska komisija, pokrecuéi
niz postupaka pred Sudom pravde protiv Poljske zbog povreda prava EU.”
Stavise, frontalni napad bivseg rezima na poljsko pravosude primorao je EU

78 Ovaj deo rada se delimi¢no oslanja na Begirevi¢ 2025.

79 Vid. npr. CJEU, Joined cases C-585/18, C-624/18 and C-625/18, A. K. and Oth-
ers v. Sqd Najwyzszy (prev. Vrhovni sud),EU:C:2019:982),(nezavisnost disciplinskog
veca); CJEU, C-824/18, A.B. and Others, ECLI:EU:C:2021:153, (imenovanje sudija
Vrhovnog suda); CJEU, C-619/18, Commission v. Poland, ECLI:EU:C:2019:531 (neza-
visnost pravosuda, nezavisnost Vrhovnog suda, smanjenje sudijama granice za pen-
ziju po osnovu godina); CJEU, C-791/19, Commission v. Poland, ECLI:EU:C:2021:596,
(nekompatibilnost rezima sudske disciplinske odgovornosti).
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da prvi put u svojoj istoriji aktivira sankcije militantne demokratije shodno
¢lanu 7 stav 1 UEU.2? Da podsetimo, postupak predviden u tom ¢lanu ima
cilj da disciplinuje drZave ¢lanice koje ozbiljno i kontinuirano podrivaju os-
novne ustavne vrednosti iz ¢lana 2 UEU, ukljuc¢ujuc¢i demokratiju i vladavinu
prava, tako Sto se one iskljucuju iz procesa glasanja u Savetu EU (Besselink
2017, 128-144; Besirevi¢ 2022, 85-86). Pokrecu¢i taj postupak Evropska
komisija je istakla da aktivnosti tadasnje poljske vlade u pogledu pravosuda
»[predstavljaju] jasan rizik od ozbiljnog krSenja vladavine prava od strane
Republike Poljske iz ¢lana 2 UEU“8! Najzad, ilustrativna je i ¢injenica da je
Sud pravde izrekao kaznu Poljskoj od milion evra dnevno za nepoStovanje
privremene mere Koju je izrekao, kojom je Poljska obavezana da raspusti
Disciplinsko vece Vrhovnog suda i da osnovano kaznjava rezimu neposlusne
sudije (Scheppele 2023, 146).82

Prva reakcija bivse poljske vlade na pokretanje postupka po ¢lanu 7
UEU usledila je 2018. godine. Na nalaze Evropske komisije poljska vlada
je odgovorila u formi bele knjige (White Paper), ukazujuci na to da EU nije
nadlezna da se meSa u reformu pravosuda u Poljskoj, imaju¢i u vidu da je
ustavni identitet drzave, koji proizlazi iz Ustava Poljske, ograni¢io moguénost
preno$enja nadleznosti na EU, ukljucujudi i uredenje pravosudnog sistema.%3
Prema miSljenju tadaSnje vlade, moguce razlike izmedu drzava ¢lanica EU

u sistemu pravosuda proizilaze upravo iz nacionalnog ustavnog identiteta:

Pravni sistem Evropske Unije zasniva se na ustavnom
pluralizmu drzava clanica. [..] Svaka drzava ima specificna
ustavna reSenja koja su ukorenjena u njenoj istoriji i pravnoj
tradiciji i ove razlike su zaSti¢ene ugovornim pravom Evropske

Unije. [...] Ustavni identitet, sustinska vrednost svake nacionalne

80 European Commission (EC) Reasoned Proposal in Accordance with Article 7(1)
of the Treaty on European Union regarding the Rule of Law in Poland, Brussels of
20/12/2017 COM (2017) 835 final (EC Reasoned Proposal).

81 EC Reasoned Proposal.

82 CJEU, Case C-204/21 R, Order of the Vice-President of the Court of 27 October
2021, European Commission v. Poland, EU:C:2021:878.

83 White Paper on the Reform of the Polish Judiciary, The Chancellery of the Prime
Minister, 7/3/2018.
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zajednice, odreduje ne samo najosnovnije vrednosti i u skladu
sa njima zadatke drzavnih organa, ve¢ i postavlja granicu

regulatorne intervencije Evropske Unije.

Da bi ovaj zakljucak potkrepio, vladajuci rezim zlonamerno je tumacio
relevantnu jurisprudencije nemackog Saveznog ustavnog suda o ustavnom
identitetu i jurisprudenciju Suda pravde o nacionalnom identitetu drzava
Clanica, isticu¢i samo stavove ovih sudova koji su iSli u prilog njegovom
shvatanju ustavnog identiteta, a izostavljaju¢i one koje nisu.%

5.3.2. Drugi ¢in: sudski vetar u leda populistickom otporu pravu EU

Notornom odlukom iz 2021. godine, poznatoj po svom broju K 3/21,
Ustavni sud Poljske je, zloupotrebljavajudi institut ustavnog identiteta, ne
samo znacajno narusio nezavisnost sudske grane vlasti, ve¢ se i direktno
suprotstavio nacelu suprematije prava EU, proglasavaju¢i primat Ustava
Poljske nad celokupnim pravom EU.8¢

Istine radi, treba istaéi da je, i pre nego Sto je populisticki rezim izvrsio
udar na poljsko pravosude, ustavni identitet zauzimao istaknuto mesto u
jurisprudenciji Ustavnog suda koja se ticala evropskih integracija. O tome
najbolje govore stavovi Suda u odluci o ratifikaciji Ugovora iz Lisabona iz
2010. godine.?” Prvo, oslanjaju¢i se na odluke Saveznog ustavnog suda
Nemacke bazirane na argumentu suvereniteta, koje su se ticale Ugovora
iz Mastrihta i Ugovora iz Lisabona, Ustavni sud definisao je ustavni
identitet takode kao manifestaciju suvereniteta Poljske: ,[..]Ju svetlu kojeg
se suverenitet Republike Poljske izrazava u neotudivim nadleZnostima
drzavnih organa, koje ¢ine ustavni identitet drZave.“®® Drugo, Sud je naSao da
obaveza o¢uvanja ustavnog identiteta proizlazi iz ¢lana 90. stav 1. Ustava koji
predvida ograni¢enu mogucnost prenoSenja nadleZznosti na medunarodne

84 White Paper, para. 169-170.

85 White Paper;, para. 171-183.

86 Ustavni sud, Ref. No. K 3/21, 7. oktobar 2021, na engleskom jeziku dostupna
na  https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-
konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej, poslednji pristup
14. januara 2025.

87 Ustavni sud, Ref. No. K 32/09, 24. novembar 2010, na engleskom jeziku dostup-

na na http://www.europeanrights.eu/public/sentenze/Polonia-24novembre2010.
pdf, poslednji pristup 8. januara 2025.

88 Odluka K 32/09, 22.
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organizacije, oigledno smatraju¢i da to ukljuc¢uje i EU.3° Trece, prema
Ustavnom sudu, nadleznosti vazne za ovu diskusiju, ukljucujuci nadleznosti
koje se ticu nacela pravne drzave, nacela subsidijarnosti i nadleZnosti za
utvrdivanje nadleznosti (tzv. Kompetenz-Kompetenz) ne mogu se prenositi
na EU. %0

U pomenutoj odluci K 3/21, reagujuci na konflikt izmedu pravnog sistema
Poljske i prava EU, da bi osporio primat prava EU, Ustavni sud se, umesto
pozivanja na suverenitet, poziva na ustavni identitet i proglasava clanove
1, 2, 4. stav 3, i 19. stav 1. UEU protivnim Ustavu Poljske, u sustini zato Sto
navedene norme UEU dozvoljavaju nacionalnim sudijama da, u skladu sa
jurisprudencijom Suda pravde o garancijama nezavisnog sudstva, preispituju
garancije nezavisnosti poljskih sudova, $to ne spada u nadleznosti koje su
poverene EU.°! Pre nego $to detaljnije analiziramo ovu odluku, potrebne su
dve napomene.

Prvo, odluka je doneta kao odgovor na odluku Suda pravde o izmenama
zakona o postupku imenovanja sudija Vrhovnog suda Poljske kojom je Sud
pravde nasao da izmene mogu da dovedu to kr$enja prava EU zbog izostanka
efikasnog mehanizma sudske kontrole nad odlukama Nacionalnog saveta
sudstva, koji bi trebalo da vodi postupak, i do povrede ¢lana 267 UFEU, ako bi
Sud pravde bio sprefen da vrsi svoju nadleznost u prethodnom postupku.??
Sud pravde je posebno istakao da nacelo suprematije prava EU obavezuje
nacionalni sud da ne primeni zakonodavne izmene kojima se krsi pravo EU.%3

Drugo, treba imati u vidu da je dva meseca pre nego Sto je Ustavni sud doneo
odluku u predmetu K 3/21 kojom je utvrdio da je UEU delimi¢no suprotan
Ustavu Poljske, Evropski sud za ljudska prava zauzeo stav da se Ustavni sud
Poljske ne moze smatrati legitimnim sudom shodno ¢lanu 6(1) Evropske
konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, s obzirom na to je u
njegovom odlucivanju ucestvovao sudija koji je nezakonito izabran na sudijsku
funkciju.’* Shodno tome, sloZile bismo se sa mi$ljenjem Dimitri Ko¢enova
(Dimitry Kochenov) da se odluka K 3/21 moZe smatrati formalno nezakonitom
(Kochenov 2021).

89 0dluka K 32/09, 23.

% odluka K 32/09, 22-23.

91 vid. Odluku K 3/21, para. 1-3.

92 Vid. A.B. and Others.

93 A.B. and Others, para. 140-150.

9 EctHR, Xero Flor w Polsce sp. z o. o. v. Poland, Appl. No. 4907/18, para. 289-291.
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Pogledajmo sad zloupotrebu ustavnog identiteta u toj odluci. Da
ponovimo: uzimaju¢i u obzir da su organizacija i funkcionisanje nacionalnog
pravosuda bili podvrgnuti standardima EU, Ustavni sud je zakljucio da su
Clanovi 1, 2, ¢lan 4 stav 3 i ¢lan 19 stav 1 UEU nekompatibilni sa poljskim
Ustavom u meri u kojoj dozvoljavaju Sudu pravde da preispita organizaciju
i strukturu pravosudnog sistema drzave Clanice, a nacionalnim sudovima da
zaobidu odredbe poljskog Ustava primenjujuéi pravo EU. U ¢emu se ogleda
zloupotreba ustavnog identiteta? Podsetimo na stav tog suda u ,lisabonskoj*
odluci da se ,nadleZnosti, ¢ije je prenoSenje zabranjeno na medunarodne
organizacije, manifestuju u ustavnom identitetu i stoga odraZzavaju
vrednosti na kojima se Ustav zasniva“’® Imajuci to u vidu, u odluci K 3/21
Ustavni sud je zauzeo stav da organizacija i funkcionisanje pravosudnog
sistema pripadaju jezgru ustavnog identiteta koje se ne moZe preneti na
medunarodnu organizaciju niti moze biti predmet kontrole Suda pravde. O
kojim nadleZnostima je ovde rec?

Prvo, treba imati u vidu da je donoSenje pomenute odluke imalo cilj da se
predloZena ovlaS¢enja predsednika Republike i Nacionalnog saveta sudstva
u procesu imenovanja sudija ocuvaju. Zbog toga je Ustavni sud naglasio da
je mesanje Suda pravde u pravosudni sistem u Poljskoj bilo u suprotnosti
sa ustavnim odredbama o nadleZnostima nacionalnih organa u postupku
imenovanja sudija.’® Drugo, prema mi$ljenju Ustavnog suda, takvo meS$anje
je narusilo ustavne odredbe koje obezbeduju nezavisnost sudstva jer je
trebalo da sudije budu podvrgnute samo Ustavu i zakonima, ali ne i pravu
EU.”7 Treée, podupirudi otpor tadasnje vlade Poljske pravu EU, Ustavni sud
je naveo da praksu Suda pravde nije trebalo shvatiti kao osnovu poljskim
sudovima da stave van snage domace zakone koje je Sud pravde smatrao
nekompatibilnim sa ¢lanom 19 stav 1 UEU (vladavina prava), zbog toga Sto
je to ovla$c¢enje u suprotnosti sa ustavnim nacelom vladavine prava.’® Prema
misljenju Ustavnog suda, glavni izvor takve neustavne prakse proizlazi iz
¢lana 1 UEU, koji je omogucio novu fazu u evropskim integracijama dajuci
nove nadleZnosti Sudu pravde koje prevazilaze one koje su poverene EU.%
Shodno tome, Ustavni sud je zakljio da je ¢lan 1 UEU u suprotnosti sa
¢lanovima 2, 8 i 90 Ustava Poljske, u kojima se Republika Poljska definise
kao demokratska drzava, njen ustav proglasava najviSim pravnim aktom i

% Odluka K 32/09, 22-23.

9  Odluka K 3/21, para. 3; vid. Ustav Poljske, ¢lan 179 u vezi sa ¢lanom 144 stav 3
tac. 17 i ¢lanom 186 stav 1.

97 0dluka K 3/21, para. 2; vid. Ustav Poljske, ¢lan 178 stav 1.
9% 0dluka K 3/21, para. 2; vid. Ustav Poljske, ¢lan 7.
99 Odluka K 3/21, para. 1.
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ogranitava moguénost preno$enja nadleznosti na EU.1% Ukratko, nezavisnost
pravosuda se ureduje nacionalnim zakonodavstvom, zasnovanim na
ustavnom identitetu. Zbog toga, s obzirom na to da je obaveza EU, definisana
u ¢lanu 4 stav 2 UEU, da poStuje nacionalne identitete drZava €lanica, njen
zadatak nije da se, pod maskom vladavine prava garantovane u ¢lanu 2 i
¢lanu 19 stav 1 UEU, meSa u nacin na koji Poljska organizuje svoje pravosude.

5.3.3. Tredi ¢in: Sta je ,trulo” u odluci K 3/21?

Pristup Ustavnog suda Poljske konceptu ustavnog identiteta dvostruko je
manipulativan. Prvo, problematican je pristup Suda pitanju Sta ¢ini nacionalni
ustavni identitet. Da podsetimo, kada su desnicarski populisti dosli na vlast
2015. godine, vaZzio je Ustav usvojen 1997. godine, koji i danas vazi. Za razliku
od madarskih populista, poljski populisticki rezim nije menjao postojeci
ustav niti je pokuSao da donese novi. Utemeljen na liberalnim vrednostima,
taj ustavni okvir predvida uobifajene protagoniste nacela podele vlasti, sa
sudskom kao posebnom granom vlasti, nezavisnom od druge dve grane
vlasti. U Ustavu je tako precizirano da su ,sudije u vrSenju svoje funkcije
nezavisne i podloZne samo Ustavu i zakonima“!°® U razmatranoj odluci
K 3/21 Ustavni sud je takav status sudske vlasti prihvatio, ali samo da bi
prekinuo saradnju sa Sudom pravde, kao da je Sud pravde taj koji ugrozava
nezavisnost pravosuda u Poljskoj. Stavise, kako bi sprecio poljske sudove da
primenjuju nacionalne zakona koje je Sud pravde smatrao nekompatibilnim
sa garancijom vladavine prava iz ¢lana 19 stav 1 UEU, Ustavni sud je
selektivno i manipulativno tumacio ustavnu garanciju vladavine prava,
smatrajuci da vladavina prava obavezuje sudove da postupaju samo u skladu
sa ustavom i zakonom, iskljuCujuéi Cinjenicu da je i pravo EU ,zakon“ koji
obavezuje Poljsku. Istovremeno, precizirajuci koje relevantne odredbe Cine
jezgro ustavnog identiteta, Ustavni sud je zanemario Cinjenicu da ustavna
odredba kojom se precizira znacenje vladavine prava u smislu da ,organi
javne vlasti funkcioni$u na osnovu i u okviru granica zakona“1°? - namede
obaveze i politickim organima vlasti, a ne samo sudovima.

Prema tome, ustavni identitet nije shvacen kao manifestacija konstitucio-
nalizma ve¢ obrnuto, kao instrument kojim se uniStava odnos izmedu
ustava i konstitucionalizma. Kako smo ranije naglasile, u ustavnim demo-
kratijama ustavni identitet se ne moZe odvojiti od normativnih ideala

100 gdluka K 3/21, para. 1.
101 ystav Poljske, ¢lan 178 stav 1.
102 ystay Poljske, ¢lan 7.
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konstitucionalizma. Ustavni sud je propustio da naglasi da vladavina prava
obavezuje sve nosioce vlasti, a ne samo pravosude. Postoji jos jedan problem.
Prate¢i pomenutu Tripkovi¢evu podelu na opSte i posebne aspekte ustavnog
identiteta, moZe se zakljuciti da se vladavina prava, kao opsti aspekt
ustavnog identiteta, ne moze napustiti zarad specificnosti poljskog drustva
koje formiraju specificne aspekte ustavnog identiteta. Medutim, to u ovom
slucaju i nije ni bio problem. Reforma pravosuda je ostvarena zakonima a
ne ustavnim amandmanima, pa se zbog toga ne moze posmatrati kao deo
specificnog ustavnog identiteta Poljske koji bi mogao da nadjaca opste
elemente ustavnog identiteta, ukljucuju¢i i vladavinu prava. Drugim recima,
Ustavni sud je prevideo da u kontekstu evropskih integracija Poljska moze
da bira nacin na koji ¢e ustrojiti i organizovati pravosudni sistem, ali da u
izabranom sistemu sudije moraju da budu nezavisne i nepristrasne.

Druga vrste manipulacije kojoj je pribegao Ustavni sud ogleda se u
njegovom stavu da su pravo EU i poljski ustavni sistem dva odvojena reZima
vladavine prava, izmedu kojih nema dodirnih veza. Taj pogreSan zakljucak
prvi put se pojavio u pomenutoj ,lisabonskoj“ odluci Ustavnog suda, kada
je taj sud zakljucio da se neke nadleznosti, ukljucujudi i garanciju vladavine
prava, nikada ne mogu preneti na EU. Medutim, nijedna od neotudivih
nadleZnosti ne odnosi se na specificne karakteristike poljske drzave ve¢
na fundamentalna nacela i vrednosti zajednicke svim drzavama c¢lanicama.
Glavni zahtev za svaku drzavu koja Zeli da pristupi EU jeste da sa drugim
drzavama clanicama i EU deli osnovne vrednosti koje ¢ine ustavni identitet
EU, kao $to je vladavina prava. Ta obaveza ne prestaje kada se Clanstvo
materijalizuje. Umesto toga, Ustavni sud u odluci K 3/21 vladavinu prava
tretira, da pozajmimo izraz Bertrana Matjea (Bertrand Mathieu), kao
Jinstrument asimilacije®, koji se, prema Matjeovom shvatanju, moze Koristiti
za nametanje ideoloskih vrednosti uprkos cinjenici da je vladavina prava
deo zajednickih evropskih vrednosti (Mathieu 2022, 34).

Teza da je vladavina prava ,instrument asimilacije” i da je rezim vladavine
prava drzava Clanica odvojen od rezima vladavine prava EU pogresna je iz
dva razloga. Prvo, u kontekstu EU, nacionalni sudovi su sudovi EU. Stoga bi
bilo apsurdno, imaju¢i u vidu da vladavina prava ima sli¢nu funkciju u svim
pravnim sistemima utoliko Sto ogranicava vlast, tvrditi da, kada primenjuju
nacionalno pravo, nacionalni sudovi pribegavaju odredenoj verziji vladavine
prava koja se razlikuje od one na koju se oslanjaju u primeni prava EU.
Akteri koji su obavezni da posStuju vladavinu prava u EU mogu se razlikovati,
ali je suStina te obaveze ista. Drugo, iako su koncepti vladavine prava i
nezavisnosti sudstva podlozni razli¢itim tumacenjima, moguce je da se samo
zlonamernim tumacenjem odstupi od premise da vladavina prava zahteva
od sudije da, kada odlucuje u predmetima, postupa prema predvidljivim
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pravnim pravilima, nezavisno od bilo kakvih uticaja, li¢nih, profesionalnih
ili politickih. Takav polozaj nosilaca sudske vlasti nije bio mogu¢ u reformi
pravosuda koju je poljski Ustavni sud Zeleo da legalizuje zloupotrebom
ustavnog identiteta.

6. ZAKLJUCAK

Pravni poredak EU ima autonomnu prirodu i postoji paralelno sa pravnim
sistemima drzava clanica. Autonoman pravni poredak EU podrazumeva
dve cinjenice: prvo, EU deli javnu vlast sa drZavama ¢lanicama tako Sto u
izvesnim oblastima donosi odluke koje stvaraju prava i obaveze ne samo
za drzave Clanice nego i za gradane drzava clanica; drugo, pravo EU je
nadredeno pravu drzava c¢lanica. Autonoman pravni poredak podrazumeva
i to da drzave ¢lanice ne mogu da biraju na kojim principima ¢e uspostaviti
odnos sa pravom EU, Sto predstavlja znacajnu razliku u odnosu na
medunarodno pravo (BeSirevi¢ 2023, 102). Odnos izmedu nacionalnog
i medunarodnog prava svaka drzava ureduje samostalno, birajuci da li ce
taj odnos urediti shodno, uproséeno receno, monistickom ili dualisticCkom
shvatanju tog odnosa. Za razliku od toga, Sud pravde je drzavama clanicama
nametnuo nacela na kojima je ureden odnos izmedu pravnog poretka EU
i njihovih pravnih poredaka, insistiraju¢i pre svega na nacelu suprematije
(nadredenosti) prava EU pravu drZava €lanica.

Iako su dobrovoljno pristale da prenesu deo svog suvereniteta na EU,
odrekavsi se potpuno ili delimi¢no nekih nadleznosti koje im pripadaju, to
ne znaci da su drzave Clanice u potpunosti prihvatile nacela Suda pravde
kojima se ureduje odnos pravnog sistema drzava Clanica i pravnog sistema
EU. Nacelo suprematije prava EU u odnosu na zakone i druge propise nikada
nije izazivalo probleme u primeni, ali jeste njegova primena u odnosu na
nacionalne ustave budu¢i da ona podrazumeva da postoje propisi hijerarhijski
superiorniji od nacionalnog ustava, koji je u drzavama c¢lanicama definisan
kao akt najjace pravne snage.

Koncept suvereniteta je dugo bio mera kojom su ustavni i vrhovni sudovi
drzava ¢lanica postavljali granice prodoru prava EU u nacionalni pravni
poredak, da bi, stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona, pojam suvereniteta
bio zamenjen pojmom ustavnog identiteta, koji je neodreden i podlozan
Sirokom tumacenju, sli¢no kao i pojam suvereniteta.

Vetar u leda naporima nacionalnih ustavnih tela koja vrSe kontrolu
ustavnosti da ogranice primenu prava EU dala je klauzula nacionalnog
identiteta, ugradena u ¢lan 4 stav 2 UEU kao rezultat kompromisa izmedu

636 Anali PFB 3/2025



Ustavni otpor evropskim integracijama: upotreba i zloupotreba ustavnog identiteta

onih koji su videli buduénost evropskih integracija u federalnoj Evropi i onih
koji nisu delili tu viziju. U obavezi EU da ,postuje jednakost drzava ¢lanica
pred Ugovorima, kao i njihov nacionalni identitet, neodvojiv od njihovih
temeljnih politickih i ustavnih sistema, ukljuCujuéi i regionalnu i lokalnu
samoupravu‘, nacionalno ustavno sudstvo je pronaslo osnovu za uticanje na
tok evropskih integracija pozivanjem na nacionalni ustavni identitet, uvek
kada je EU odlazila jedan korak dalje u stvaranju sve ¢vrséeg saveza medu
narodima Evrope.

Rasprava u ovom radu ukazala je na dve tendencije - na upotrebu
ustavnog identiteta u dijalogu izmedu Suda pravde i nacionalnih sudova
u kontekstu razgranicavanja nadleznosti izmedu dva pravna poretka i na
zloupotrebu koncepta ustavnog identiteta kojoj su pribegli ustavni sudovi
Madarske i Poljske da bi u istom tom kontekstu dali podrsku vladajué¢im
rezimima Ciji je nacin vladavine karakteristi¢can za autoritarne sisteme. Te
tendencije ukazuju na sledecée zakljucke.

Prvo, ocigledno je da je ustavni identitet zamenio suverenitet kao
normativni koncept razvijen u kontekstu razgranic¢avanja nadleznosti izmedu
EU i drzava ¢lanica, ¢iji se odnos zasniva na ustavnom pluralizmu, odnosno
na ideji da ti pravni sistemi paralelno postoje i nijedan nije superiorniji od
onog drugog. I dok Sud pravde insistira na primeni nacela suprematije prava
EU, nacionalno ustavno sudstvo nastoji da, pozivajuci se na fundamentalne
vrednosti koje cine jezgro njihovog ustavnog identiteta, ogranic¢i prodor
prava EU u nacionalni pravni sistem, a time i kontrolise tok i tempo evropskih
integracija. Ostaje da se vidi da li ¢e doktrina o ustavnom identitetu EU, koju
je razvio Sud pravde i koja pociva na vrednostima zajednickim ustavnim
demokratijama, konac¢no privoleti drZzave €lanice da od toga odustanu.

Drugo, upotreba ustavnog identiteta u dijalogu izmedu Suda pravde i
ustavnog sudstva drzava ¢lanica nije dovela u pitanje vezu izmedu ustavnog
identiteta i konstitucionalizma bez obzira na intenzitet nacionalne retorike.
Drugim recima, cilj pozivanja na ustavni identitet u praksi ustavnog sudstava
drzava Clanica, ukljucujuci praksu ustavnosudskih tela u Nemackoj, Italiji,
Francuskoj, Ce$koj i Irskoj, koje je u ovom radu razmotreno, nije bila erozija
demokratskog sistema u tim drzavama. Ponudeni primeri ukazuju na to da
je, u kontekstu evropskih integracija, retorika o ustavnom identitetu drzava
Clanica nametnuta da bi se o¢uvao znacaj ustava koji po¢iva na demokratskom
legitimitetu ili da bi se istakla ili proSirila nadleZnost ustavnog sudstva u
nacionalnim sistemima organizacije vlasti.

Nasuprot tome, cilj zloupotrebe ustavnog identiteta od ustavnih sudova
u Madarskoj i Poljskoj bilo je raskidanje veze izmedu ustavnog identiteta
i konstitucionalizma, oslanjanjem na mitski koncept ustavnog identiteta u
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prisustvu kojeg je i sam ustav izgubio vaznost. Takvo shvatanje ustavnog
identiteta potvrduje strahove onih koji su sumnjali da ustavni identitet moZze
da predstavlja neSto viSe od obi¢nog ,dZokera“ koji se koristi za postizanje
politicki poZeljnih rezultata, s jedne strane, i za razaranje pravnog poretka EU,
sa druge strane, koji zbog toga pokazuju da bi doktrinu o ustavnom identitetu
trebalo napustiti. Ne bismo mogle da se slozimo sa tim kvalifikacijama.
Fluidna priroda ustavnog identiteta Cesto je izvor razli¢itih tumacenja, kao
$to je to slucaj u tumacenju mnogih drugih pojmova u ustavnoj teoriji, koji
su takode nejasni i Siroko postavljeni, ukljucujuéi suverenitet, slobodu,
jednakost, secesiju i mnoge druge. Kao normativni koncept, ustavni identitet
nije opasan sam po sebi; opasnost proizilazi iz njegove zloupotrebe.

Najzad, nacionalno ustavno sudstvo verovatno nece prestati da se opire
nacelu suprematije prava EU, ali ne¢e ni Sud pravde, svojom doktrinom o
ustavnom identitetu EU i tumacenjem ,lisabonske“ klauzule nacionalnog
identiteta, prestati da sprecava drzave Clanice da manipuliSu nacionalnim
ustavnim identitetom sa ciljem suprotstavljanja pravu EU i eroziji
demokratije.
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Summary

The EU Member States have accepted the principle of supremacy of EU
law over national legislation - but not over national constitutions. The
discussion in this paper reveals that: (1) the use of constitutional identity
to control the penetration of EU law into national legal systems serves to
preserve the importance of the national constitution and/or strengthen/
expand the jurisdiction of the national constitutional judiciary; (2) relying
on constitutional identity for these purposes has not threatened the
constitutional pluralism on which the relationship between the legal orders
of the EU and the Member States rests; (3) the abuse of constitutional
identity by the constitutional courts of Poland and Hungary, aiming to
support the resistance of populist regimes to European integrations, has
broken the link between constitutionalism and constitutional identity, and
as such, has managed to threaten the further functioning of constitutional
pluralism within the EU.
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