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1. Uvod

Nakon Drugoga svjetskog rata postala su ocita sva ogranicenja i rizici suverene drzave, koja
je do tada bila primarni oblik politic¢ke organizacije europskih naroda. To je zahtijevalo
preuredenje medudrzavnih veza u Europi, kao i promjenu europskog geostrateskog stava;
stvara se Europska zajednica, a stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora i Europska unija,
koja postaje pravno tijelo i stricto sensu. Utjecaj razvoja nadnacionalnog entiteta na
degradaciju klasi¢ne ideje suvereniteta vjerojatno je ono najintrigantnije; ¢lanstvo u jednoj
takvoj uniji neizbjezno dovodi do odricanja dijela vlastitog suvereniteta, na $to narodi nisu

uvijek spremni.

Europska Unija u teoriji medunarodnih odnosa predstavlja jedinstven fenomen, dosad
neviden, koji se, kao takav, nalazi u fokusu brojnih teoreti¢ara. Ova nejasnoca proizlazi i iz
samog Maastrichtskog ugovora koji Europsku Uniju oznacava kao ,,novu etapu u procesu
stvaranja sve ¢vrséeg jedinstva izmedu naroda Europe, u kojoj se odluke donose na nivou §to
je moguce blizem gradanima®. Sama stvarnost procesa europskih integracija nije nimalo
jednostavna. Njena kompleksnost se ogleda u sloZenosti institucionalne piramide,
meduodnosu njenih institucija, no i u razliitim programima integracija u sklopu interesnih

kompleksa na kojima se temelji samo postojanje ove velesile.!

Osnivackim ugovorima, ili u skladu s njima, u Europskoj uniji su osnovana razli¢ita tijela.
Medutim, samo njih pet se smatraju institucijama Unije. To su Europska komisija, Vijece
Europske unije, Europski parlament, Europski sud i Europski revizijski sud. Za razliku od
drugih tijela Unije, gore navedene imaju ovlast donositi odluke koje su pravno obvezujuce u
svim podru¢jima djelovanja Unije, a njihove ¢lanove biraju ili imenuju drzave Clanice ili
Vijeée EU. Cinjenica da neki istrazivadi procjenjuju da EU postavlja vise od 80% pravila koja

kontroliraju gospodarska pitanja na trziStima drZava ¢lanica pokazuje opseg izvrsne vlasti EU.

Na jedan vazan nacin, EU se razlikuje od tradicionalnih medunarodnih organizacija: EU se, za
razliku od UN-a ili WTO, ne oslanja prvenstveno na meduvladinu suradnju izmedu potpuno
suverenih drzava, ve¢ sadrzi supranacionalna obiljezja: zajednicke institucije preuzimaju dio
suvereniteta svojih drzava clanica. Nadmo¢ prava Europske unije najvaznije je od
nadnacionalnih obiljezja EU -a: zakoni koje objavljuju europske institucije nisu samo

obvezujuci, ve¢ imaju i prednost nad domac¢im zakonodavnim aktima drzava ¢lanica.

Mirkovié M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici,
Issue 17, str. 79.



2. KLASICAN KONCEPT SUVERENOSTI

Opcenito se moze re¢i da postoji jedinstveno stajaliSte unutar politicko-pravnog nauka, da je
otac doktrine suvereniteta Jean Bodin .Bodin smatra da suverenost ima nekoliko bitnih
oznaka. Prva oznaka suverenoga vladara jest vlast da donosi zakone za sve opcenito i za
svakoga pojedinacno. No, to nije dovoljno ve¢ valja dodati bez pristanka visega od sebi ravna
ili nizega od sebe. Prva je oznaka suverenosti dakle vlast (pouvoir) donoSenja zakona,
odnosno zapovijedanja svima zajedno i svakome posebno, mo¢ koja se ne moze prenijeti na
podanike. Druga oznaka suverenosti jest mogué¢nost objave rata ili pregovori o miru. Treca
esencijalna oznaka suverenosti ocituje se u postavljanju glavnih duznosnika. Pravo
suverenosti nije dakle, sadrzano u izboru duznosnika, ve¢ u njihovoj potvrdi i imenovanju.
Cetvrta oznaka suverenosti je najvisa nadleznost (dernierressort), Sto je oduvijek bilo jedno
od glavnih prava suverenosti. Peta konstitutivna oznaka suverenosti je vlast da se osudenicima
udjeljuje pomilovanje koje stoji iznad svih odluka i djeluje protivno od strogoga pridrzavanja
zakona bilo da se osudeniku poklanja zivot, vra¢a imutak ili ¢ast ili pak opoziva progonstvo, a
nije u vlasti magistrata, ma koliko visok bio njihov poloZzaj da iSta od toga odobre ili da nesto

izmijene u presudama koje su donijeli.?

Medutim, Drugi svjetski rat, ¢iji je vihor sa sobom donio dotad nezapamcene strahote,
predstavljao je prekretnicu u razvoju medunarodnog prava. Ogromna stradanja i besmislenost
ljudskih zrtava su afirmirali ideju da je neophodno svakom Covjeku garantirati odredeni
korpus ljudskih prava i sloboda. Pokazalo se da je da je pravna zastita Zrtava rata od opasnosti

od posljedica ratnih djelovanja umanjena i da pravo vise ne odgovara nastaloj stvarnosti.

U tom smislu, dolazi do sustinske promjene koncepcije medunarodnog prava koja je dotad

vladala.®

2.1. Nove tendencije medunarodnih odnosa

Dok se normativni sadrzaj klasiénog medunarodnog prava temelji na fikciji o jednakom
statusu suverenih drzava, koja se temelji na racionalnom priznavanju subjekata

medunarodnog prava, nova paradigma medunarodnog prava ili tzv. idealisticka tendencija

2 Lozina D. (2006) “Globalizacija i suverenitet nacionalne drzave”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
str. 23.

3Mirkovi¢ M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici,
Issue 17, str.76.



predmnijeva tendenciju prerastanja nacionalne drzave u novi svjetski poredak, ili svjetsku
republiku koja stvara supranacionalni pravni poredak, koji omoguéuje prebacivanje

pozitiviranja prava gradana s nacionalne na internacionalnu razinu.*

U tom smislu nastaju brojni dokumenti ¢iji je primarni cilj zastita ljudskih prava i sloboda,
regionalno i globalno. Za pocetak, Povelja Ujedinjenih naroda, koja je usvojena 1945.,
postavila je temelje za univerzalni sustav jamstava ljudskih prava i sloboda, kao i sustav
medunarodnih sankcija u sluc¢aju prekrsaja. U smislu ¢lanka 1. stav 1. Povelje, utvrduje se da
je jedan od osnovnih ciljeva Ujedinjenih naroda odrzanje medunarodnog mira i sigurnosti i u
tu svrhu poduzimanje efikasnih kolektivnih mjera radi sprjeCavanja i otklanjanja prijetnji
miru, suzbijanje akata agresije ili drugih povreda mira kao i postizanje mirnim putem, a u
skladu sa nacelima pravde i medunarodnog prava, sredivanja ili rjeSavanja medunarodnih
sporova ili konfliktnih situacija koje bi mogle dovesti do povreda mira. lako odredba ¢lana 2.
stav 1. Povelje naglasava da je jedan od osnovnih principa na kojem pociva Organizacija
upravo nacelo suverene jednakosti svih njenih c¢lanica, ipak, prednost u odnosu na

individualni interes ima zastita opéeg interesa medunarodnog drustva.®

Takoder, drugu polovicu XX stolje¢a karakterizira i pojava novih subjekata medunarodnog
prava. Mada nacionalna drzava i1 dalje ostaje glavnim medunarodnim akterom u procesu
globalizacije, njen kapacitet osigurati uvjete vlastitog samoprezivljavanja nije vise toliko
determiniran posjedovanjem vojne sile i moéi kao 3to je to bilo ne tako davno.® Pored
multinacionalnih korporacija, pojavljuju se novi, nedrzavni akteri sistema medunarodnih
odnosa, kao Sto su nevladine organizacije, mass mediji, mreZe organiziranog kriminala,
teroristiCke organizacije i drugi subjekti s velikom ambicijom da funkcioniraju van granica
nacije drZzave 1 time izazovu poremecaj tradicionalnog sistema medunarodnih odnosa.
Pokazalo se i to da je tradicionalno odredenje sigurnosti, koje se vezivalo poglavito za
sposobnost drzave da odgovori na vanjske prijetnje, isuvise usko; naime, prema Barryju
Buzanu, postoji nekoliko razloga koji su pojam sigurnosti ostavili nedoreCenim: ideja
sigurnosti je previSe slozena za analizu, zbog Cega je velina autora taj pojam obradila
povr$no; vezivanje pojma sigurnosti uz silu u vrijeme hladnog rata; suprostavljanje

realisti¢koj Skoli medunarodnih odnosa (realisti smatraju da je sila glavni motiv ponasanja u

“Posavec Z. (2004), “Dileme medunarodnog prava: izmedu nacionalizma i kozmopolitizma”, Politi¢ka misao,
vol. 51, br. 4, str. 116.

5 Mirkovié M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici,
Issue 17, str.77.

Basi¢ N./Stoett P. (2006), Savremena Evropa u tranziciji — reformacije pravnog, politickog i sigurnosnog
sistema Evropske Unije, Human rights conflict prevention centre — Pravni fakultet Univerziteta u Bihac¢u, str.
90.



medunarodnim odnosima); karakter strateskih studija koje su se prvenstveno bavile vojnom
komponentom; simbolicka dvosmislenost pojma sigurnosti. Kao rezultat toga,
viSedimenzionalnost ovog pitanja postala je ocita, Sto je potaknulo potragu za novom, §irom
definicijom sigurnosti, sposobnom odgovoriti na poteSko¢e koje predstavljaju moderna

tehnologija i gospodarski napredak.

U takvim uvjetima, dolazi do radanja prije Europske zajednice, a nakon stupanja na snagu
Lisabonskog, Europske unije, tog ceda politicke i ekonomske atmosfere medunarodnog

okruzenja nakon Drugog svjetskog rata.’

"Mirkovi¢ M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici,
Issue 17, str.78.



3. PRVE SUPRANACIONALNE ZAJEDNICE

Jean Monnet, ,,otac Europe“, je presudno utjecao na prvi institucionalni oblik kojim je
europsko integriranje zapocelo, tj. uspostavio je model supranacionalnih zajednica. Poc¢etkom
50-ih godina radio je na ideji o osnivanju triju supranacionalnih institucija za tri razliita
sektora: ekonomski, politicki i vojni, kao temelj za stvaranje Ujedinjenih Drzava Europe. Prva
bi bila Europska zajednica za ugljen 1 Celik, druga bi bila Europska obrambena zajednica i

tre¢a Europska politicka zajednica.

Nakon toga je Robert Schuman objavio ideju o prvoj zajednicu (tzv. Schumanov plan), a
nedugo nakon toga tadasnji francuski premijer Pleven® predlozio je druge dvije. Schumanove
politicke okolnosti bile su povoljne, ali ne i Plevenove.. Schuman je predlozio, dobivsi
francusku podrsku, njemackom predstavniku (kasnijem kancelaru) Adenaueru osnivanje
zajednicke medunarodne institucije sa supranacionalnim ovlastima koja bi upravljala
proizvodnjom i prodajom ugljena i Celika iz Ruhra. Projektu su se pridruzile i zemlje
Beneluxa i tako je 1951., sklapanjem ugovora u Parizu, nastala Europska zajednica za ugljen i

gelik.®

3.1. Europska zajednica za ugljen i ¢elik

Prva supranacionalna institucija, osnovana izmedu Sest drzava (Francuske, Njemacke, Italije,

Belgije, Nizozemske i Luksemburga) je bila Europska zajednica za ugljen i ¢elik.

Plan 1 cilj joj je bio omoguciti slobodnu trgovinu ugljena i celika, zastititi proizvodnju
zajednickom upravom i propisima, regulirati konkurenciju, te omogudéiti kontrolu cijena i

proizvodnje u slu¢ajevima ozbiljne krize.

Zajednica je djelovala kroz institucionalnu strukturu koju su c¢inile: 1. Visoka vlast,
organizirana na supranacionalnom nacelu; 2. VijeCe ministara, organiziranog na nacelu
meduvladine suradnje; 3. Suda i 4. Predstavnicka skupstina, koja je imala savjetodavnu i u
nekoj mjeri nadzornu funkciju. Zajednica je djelovala samostalno sve do stvaranja Europske

unije, odnosno ugovora iz Maastrichta 1991.

8 Rene Pleven (1901. — 1998.) bio je voda frakcije koja se izdvojila iz stranke degolista i dva puta francuski
premijer.
®Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, .str. 16.



Druge dvije zajednice — Europska obrambena zajednica i Europska politi¢ka zajednica nisu
nikad zazivjele. Propast ideje o osnivanju tih zajednica kao dviju supranacionalnih institucija
za dva razli¢ita sektora drzavnih poslova, ali i ne bas osobito zadovoljavaju¢i ekonomski
rezultati djelovanja Europske zajednice za ugljen i Celik, ozbiljno su diskreditirali tzv.

sektorski pristup europskom integriranju.

Ipak, ministri vanjskih poslova Sest zemalja dogovorili su se 1955. godine na sastanku u
talijanskoj Messini, da razrade plan mjera, temeljnih na Monnetovoj ideji da se politicko
jedinstvo najsigurnije moze posti¢i Sirim i dubljim gospodarskim povezivanjem drZava
Clanica Europska zajednica za ugljen i Celik.. Posao je bio povjeren posebnom odboru kojim

je rukovodio belgijski ministar vanjskih poslova Paul-Henry Spaak.

Spaakov odbor je do kraja 1956. izasao sa prijedlogom da drzave ¢lanice EZUC sklope dva
nova ugovora: Ugovor o Europskoj ekonomskoj zajednici i Ugovor o Europskoj zajednici za
atomsku energiju (EUROATOM).%0

3.2. Europska ekonomska zajednica i Europska zajednica za atomsku energiju — Rimski

ugovori

Ugovorom o Europskoj ekonomskoj zajednici bilo je predvideno uspostavljanje carinske
unije, a kasnije i zajednic¢kog trziSta medu drzavama c¢lanicama Ugovora, kao dva klju¢na
koraka na putu ekonomske integracije za europske zemlje. Ovaj Ugovor potpisalo je svih Sest
drzava ¢lanica EZUCA-a na sastanku u Rimu 25. ozujka 1957., a stupio je na snagu 1.
sijeCnja 1958., nakon $to su ga ratificirale sve drzave Clanice. Takoder, ve¢ 1. sije¢nja 1958.
drzave clanice su (u skladu s odredbama prvog rimskog ugovora) oformile i novu
supranacionalnu zajednicu, poznatu kao Europska ekonomska zajednica (EEZ), a radi

postizanja ciljeva navedenih u prvom Ugovoru.

Prema ¢1.2 Ugovora, zadatak EEZ-a je bio,,...da osnivanjem zajednickog trzista i postupnim
uskladivanjem ekonomskih politika drzava c¢lanica unutar Citave Zajednice unaprijedi
ravnomjeran razvoj gospodarskih djelatnosti, stalan 1 uravnoteZzen prirodni razvoj, vecu

stabilnost, brzi porast Zivotnog standarda i bliskije odnose medu drzavama Zajednice.*

Kako bi mogla izvrSavati ovako kompleksne zadatke, Zajednica je osnovala Vvlastita izvr$na
tijela, sliéna onima EZUCA-a. Tijela EEZ su bila: Vijeée ministara, Komisija, Skupstina

zastupnika i Sud pravde.

10 1pjd, str. 19.



Europski sud pravde (ESP) osnovan je u okviru Europske zajednice za ugljen i ¢elik, a bio je
zaduzen za rjeSavanje pitanja koja proizlaze iz osnivackih ugovora. Ovaj je sud svojim
presudama dao znacajan doprinos razvoju prava Zajednice, kao i jacanju supranacionalnog

karaktera EEZ -a.

Europska zajednica za atomsku energiju — EUROATOM, osnovana drugim Rimskim
sporazumom iz 1957., imala je sli¢ni organizacijski okvir kao 1 EEZ, zadatak joj je bio ja¢anje
suradnje i razvoj atomske energije za miroljubive i komercijalne svrhe. U pitanju je vrlo
vazna zajednica, ali, u okviru povijesti europskih gospodarskih i politickih integracija, nju

navodim samo kao jo$ jednu supranacionalnu instituciju osnovanu paralelno s EEZ-om.



4. UGOVOR O EUROPSKOJ UNIJI

Europska zajednica je kroz 70-te i 80-te godine udvostrucila broj ¢lanica. Velika Britanija,
Danska i Irska su usle u &lanstvo 1973., Gréka 1981., te Spanjolska i Portugal 1986. godine.

To je bio najpouzdaniji znak da je europski integracijski proces na dobrom putu.

Ideja kod vecina zemalja EZ-a da se krene prema razvoju jace (europske) politi¢ke unije
sazrijela je kao rezultat mjesavine politickih dogadaja u Europi i zamaha i integracijskog
zamaha unutar EZ. U prosincu 1990. Europsko vijec¢e odlucilo je odrzati dvije paralelne
meduvladine konferencije, jednu o stvaranju monetarne unije, a drugu o stvaranju europske
politicke unije. Drzave Clanice pregovarale su o sadrZaju sporazuma do 9. i 10. prosinca,
odnosno do summita u Maastrichtu, kada je Ugovor o osnivanju Europske unije napokon

usvojen.

Ugovor o Europskoj uniji potpisan je 7. veljae 1992, ali je stupio na snagu tek 1. studenog
1993. Europska unija (EU) tek je nakon toga formalno osnovana. Unato¢ Cinjenici da izraz
"unija" ne odrazava ba$§ odredeni stupanj postignutog jedinstva, ipak je to oznacilo nekakav

pocetak produbljivanja europskih politi¢kih i gospodarskih procesa.

4.1. Tri osnovna stupa

Razlike u misljenjima o tome kako uspostaviti buducu politicku suradnju postojale su izmedu
drzava €lanica do kraja pregovora, a rezultiralo je kompromisnim rjeSenjima koja su utjecala
na stvaranje jedinstvene institucionalne arhitekture novonastale Europske unije. Tzv. tri

osnovna stupa posluZila su kao temelj unije.

Prvi stup institucionalne strukture EU-a tvorile su ve¢ ranije osnovane zajednice. Europska
zajednica za ugljen 1 Celik (koja je postojala do 2002.) Europska zajednica i EUROATOM.
Samo u poslovima kojima su se bavile te zajednice zadrzana je nadnacionalna suradnja drzava
Clanica. Suradnja u pitanjima o kojima su se ¢lanovi sloZili da budu uklju¢ena u druga dva
stupa bila je ograni¢ena na medudrzavnu razinu. Drugi stup sastojao se od suradnje ¢lanica na
podru¢ju Zajednicke vanjske i sigurnosne politike (Common Foreign and Security Policy —
CFSP), a tre¢i stup sadrzavao je suradnju drzava ¢lanica na podrucju pravosuda i unutarnjih

poslova (Justice and home Affairs -JHA).1!

11 1bid, str. 36.



Europska zajednica (prvi stup)

Cilj Zajednice bio je osigurati ucinkovito funkcioniranje zajednickog trzista, kao i skladan,
uravnotezen i dugoro€an razvoj gospodarske aktivnosti, visoku razinu zaposlenosti i socijalne
sigurnosti te ravnopravnost spolova. Zajednica je ove ciljeve promicala u okviru ovlasti koje
su joj dodijeljene uspostavom zajednickog trziSta i povezanih mjera iz ¢lanka 3. Ugovora o
EZ-u, kao 1 uspostavom zajednicke ekonomske politike 1 zajednicke valute u skladu s
¢lankom 4. U svom djelovanju Zajednica je morala poStovati nacelo proporcionalnosti, a u
podruc¢jima koja nisu bila u njezinoj iskljucivoj nadleznosti i nacelo supsidijarnosti (¢lanak 5.

Ugovora 0 EZ-u).1?
Zajednicka vanjska 1 sigurnosna politika (ZVSP) (drugi stup)

Na razini meduvladine suradnje, jedna od odgovornosti Unije bila je razvoj i provedba
vanjske 1 sigurnosne politike. Drzave ¢lanice moraju aktivno i bezrezervno podrzavati ovu
politiku u duhu lojalnosti i medusobne solidarnosti. Njezini su ciljevi bili zaStita zajednickih
vrijednosti, temeljnih interesa, neovisnosti i integriteta Unije u skladu s nacelima Povelje
Ujedinjenih naroda, jacanje sigurnosti Unije u svakom pogledu, promicanje medunarodne

suradnje te razvoj i jatanje demokracije 1 vladavine zakon.
Suradnja u podrucju pravosuda i unutarnjih poslova (tre¢i stup)

Zadac¢a Unije bila je ostvarenje zajedni¢kog djelovanja u ovim podru¢jima, na temelju
meduvladinog modela suradnje, kako bi se ostvario cilj da se gradanima pruZzi visok stupanj
sigurnosti u podruc¢ju slobode, sigurnosti i pravde. Ova suradnja obuhvacala je sljedeca

podrucja:

o pravila za prijelaz vanjskih granica Zajednice 1 jaCanje kontrole,

e borbu protiv terorizma, teSkih kaznenih djela, trgovine drogom i1 medunarodnih
prijevara,

e pravosudnu suradnju u kaznenim i gradanskim stvarima,

« stvaranje Europskog policijskog ureda (Europola) opremljenog sustavom za razmjenu

informacija medu policijama drzava ¢lanica,

L2 Informativni ¢lanci o europskoj uniji — Europski parlament,
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/3/ugovori-iz-maastrichta-i-amsterdama, preuzeto 14. lipnja
2021.



https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/3/ugovori-iz-maastrichta-i-amsterdama

e borbu protiv nezakonitog useljavanja,

« zajednicku politiku azila.'3

Stupasta struktura EU-a svjedoci o nejedinstvenom ili policentri¢nom ustroju EU-a nasuprot
ranijem, klasicnom modelu jedinstvene zajednice u kojoj se o svim pitanjima odlu¢ivalo na
jednak nacin i u odnosu na sve Clanice. Ova policentricnost dolazi do izrazaja ne samo u
situacijama nadnacionalne, i meduvladine suradnje u pojedinim stupovima, nego i u
situacijama kad se pojedinim drzavama clanicama dopusSta da odbiju primijeniti odredene
usvojene politike EU-a (npr. V. Britanija i Danska). To je tzv. klauzula o izuze¢u (opt-out

clause)*

Uz sva znacajna postignu¢a u Maastrichtu, policentri¢ni pristup nije zadovoljio pobornike
stvaranja ,,jo§ blize Unije“ (ever closer union),a istodobno je pojacao oprez euroskeptika (V.
Britanija) da se s ujedinjenjem ne bi previse zurilo. U novom institucionalnom ustroju bilo je
otezano donosenje odluka (napose u II. i III. stupu) pa se ubrzo pocelo govoriti o potrebi nove

institucionalne reforme unutar EU-a.

Reforma je pripremljena na temelju izvjeS¢a posebno sastavljene ,,grupe za razmisljanje* koju

je predvodio Carlos Westendorp (Spanjolska)®

Analiziraju¢i utjecaj svih procesa na probleme u Uniji, u izvjes¢u su identificirana tri osnovna

podrucja na kojima je trebalo provesti reforme:

1. Pribliziti EU gradanima (ljudska prava, sigurnost, zapos$ljavanje, zastita okolisa);
2. Poboljsati u¢inkovitost institucija EU-a (otkloniti prigovor demokratskog deficita;
pripremiti EU za proSirenje);

3. Osigurati veéu u¢inkovitost EU-a u vanjskoj politici.t®

4.2. Ugovor iz Amsterdama

Slijedece prosirenje Europske unije dogodilo se 1995. ulaskom u ¢lanstvo biv§ih neutralnih
drzava Austrije, Svedske i Finske. S obzirom da je rije¢ o razvijenim zemljama, U

ekonomskom i demokratskom smislu, pregovori o ¢lanstvu isli su brzo i relativno lagano.

13 1bid.

“Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb,.str. 36.
15 1bid, str. 37.

16 |bid.
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Europska komisija pokrenula je pristupne pregovore s 12 novih drzava, deset iz srednje i
isto¢ne Europe (SIE) te Malte i Cipra, samo dvije godine kasnije, 1997. godine. Pregovori su
trajali sve do 2003. ovo. Ovo, do sada najveée prosirenje EU -a, na zemlje koje su izaSle iz
komunizma tek nedavno i brzo prolaze kroz teske tranzicijske reforme, zahtijevalo je ne samo
da drzave kandidati obave dugotrajne i kompleksne prilagodbe, nego i da je Unija
institucionalno transformirana kako bi mogla neometano funkcionirati nakon proSirenja na

dvadeset sedam ¢lanova.

Imajuéi to na umu odrzana je u Dublinu 1996. medudrzavna konferencija na kojoj je bilo
prihvaceno izvjesc¢e Carla Westendorpa te je odlu¢eno da se zbog proSirenja, ali 1 ostalih
slabosti Ugovora o EU, taj Ugovor revidira. Promijenjeni je Ugovor 2. listopada 1997.
potpisan u Amsterdamu, ali je stupio na snagu tek 1. svibnja 1999.

Najvaznije novine koje je donio Ugovor iz Amsterdama su:

e Uspostavljen je mehanizam ,,blize suradnje®, tj. mogucnost pojedinih ¢lanica
EU-a da na gotovo svim podrucjima (osim onih iz II. i III. stupu) uspostave
tjesniju suradnju negoli postoji izmedu ostalih ¢lanica EU-g;

e Uveden je u EU pojam ,,podrucje slobode, sigurnosti i pravde*

e Qjacana je uloga EU-a u vanjskoj politici tako §to je uspostavljena funkcija
,»Visokog predstavnika za vanjsku politiku®; predvideno je planiranje i izrada
zajednicke vanjskopoliticke strategije; uvedena je mogucénost ,.konstruktivne
suzdrzanosti“ u donosenju vanjskopoliti¢kih odluka.

e Sporazum iz Schengena o ukidanju grani¢nih kontrola unutar EU-a ukljucen je
u Ugovor §to znaci da se poceo primjenjivati na sve ¢lanice EU-a osim V.
Britanije i Irske koje su se izuzele od primjene.

e Donosenje odluka u pitanjima imigracije i azila preneseno je iz Ill. stupa
(medudrzavna suradnja) u L. stup (supranacionalne ovlasti tijela EU-a), a zbog
smanjene nadleZznosti III. stup je preimenovan u ,,Policijska i sudska suradnja
u kaznenim predmetima);

e Prosirio je na nova podruc¢ja donosenje odluka kvalificiranom ve¢inom;

e Ukljucio u I. stup odlucivanje o politici zaposljavanja te je proSirio nadleznosti

Europske komisije u podru¢jima zastite potrosaca i zastite prirode!’

1" Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, .str. 39-40.
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Osim svih postignu¢a, Amsterdamski ugovor pamtit ¢e se po dvije znacajne posljedice na
buduce funkcioniranje EU -a: 1. povecao je nejedinstvo (fleksibilnost) unutar EU -a; i 2. nije

proveo institucionalnu prilagodbu EU za proSirenje na zemlje Srednje i Istocne Europe.

Jos su se u Maastrichtu pojedini ¢lanovi mogli izuzeti od primjene nekih odredbi Ugovora. To
je potaknulo Siroku raspravu o tome jesu li ¢lanice slobodne izabrati svoju razinu integracije u
EU, pri ¢emu se neke odricu odredenih zajednickih politika, a druge uspostavljaju jos tjeSnju
suradnju u nekim podrué¢jima nego §to je to predvideno osnivackim ugovorima. Skepticizam
Ujedinjenog Kraljevstva prema EMU -u, kao i vjerojatnost dodatnog proSirenja na ekonomski
slabe 1 manje zemlje Srednje i1 Istocne Europe utjecali su na uvodenje vece fleksibilnosti u

odnosima izmedu 15-orice.

4.3.Ugovor iz Nice

Medutim, kako su pregovori s drzavama kandidatkinjama odmicali, bilo je odluc¢eno rijesiti
problem institucionalne prilagodbe EU proSirenju na nove ¢lanice, na sljedecoj meduvladinoj
konferenciji, novom revizijom Ugovora iz Maastrichta. Konferencija je odrzana 14. veljace
2000., a pokrivala je Sirok raspon tema (0 buduénost), zakljuujuci, izmedu ostalog, da se
Europsko vije¢e dogovori 0 bitnim strukturnim promjenama na summitu u Nici od 7. do 11.
prosinca 2000. Clanice su Ugovor potpisale 26. velja¢e 2001., no on je stupio na snagu tek
nakon drugog referenduma u Irskoj, 2002.

Mnogi su ostro kritizirali rjeSenja koja je predvidio ovaj Ugovor kao sub-optimalna, ali on je

ipak osigurao nuzne institucionalne promjene da bi se moglo provesti prosirenje EU-a.

Jo§ jedna znaCajna inovacija koju je donio Ugovor iz Nice bila je razvoj postupka za
suspenziju glasackog prava u svim tijelima Unije za bilo koju drzavu ¢lanicu koja je pocinila

ozbiljnije krSenje temeljnih nacela EU -a ("Zzuti karton")

Medutim, Ugovor iz Nice ostat ¢e poznat 1 po tome $to je pojednostavio primjenu i revidirao
mehanizam ,blize suradnje* (closer cooperation), preimenovavsi ga u ,sveobuhvatniju
suradnju® (enhanced cooperation).

Uz ove, Ugovor iz Nice sadrzava jo§ neke vazne novine, kao:

e Ponovno su znafajno proSirene ovlasti suodlu¢ivanjem kvalificiranom

veéinom;

12



e Proglasen je novosastavljeni dokument pod nazivom ,,Povelja EU-a 0 temeljim
ljudskim pravima®;

e Govorima Celnika drzava i vlada na Konferenciji otvorena je diskusija o
daljnjoj buduénosti EU-a. Naglasak je bio kako na procesu ostvarenja ideja o

europskoj federaciji, tako i na pripremi europskog ustava'®

U mjeri u kojoj proces stvaranja ,,sve blize Unije* istodobno podrazumijeva i produbljivanje
suradnje izmedu Clanica 1 Sirenje Unije na nove cClanice, moglo bi se re¢i da je rezultat
konferencije u Nici bio istodobno i jacanje i slabljenje ideje o ,,sve blizoj Uniji“.!® S jedne
strane, EU je nastavila $iriti svoju fleksibilnost u smislu integracije pojedinacnih ¢lanica, dok
je s druge strane institucionalna prilagodba za docek novih ¢lanica otvorila vrata novom,

velikom europskom prosirenju.

4.4. Europski ustavi

Na medudrzavnoj konferenciji u Nici na kojoj je rasprava zapoceta o buduénosti Europe i EU-
a, pretocena je u tekst posebne ,,Deklaracije o buduénosti Unije“. Ona je bila u znacajnijoj
mjeri pokazatelj nezadovoljstva politicke javnosti u drzavama ¢lanicama EU-a rezultatima
nakon pokusaja reforme institucija EU-a kako su dogovorene Ugovorom iz Nice. U tom,
pravno neobvezuju¢em, dokumentu poziva se na Siroku i dublju raspravu o nekoliko osnovnih

tema:

e kako uspostaviti precizniju razdiobu nadleznosti izmedu EU i drzava
¢lanica;
e kako pojednostaviti odredbe osnivackih ugovora Unije da budu
e redefinirati ulogu nacionalnih parlamenata u funkcioniranju EU-a;
e kako poboljsati demokratski legitimitet i transparentnost tijela EU-a;
e utvrditi kakva ¢e biti daljnja sudbina proglasene Povelje o ljudskim
pravima.?°
Ubrzo je osnovano posebno tijelo koje se bavilo tim pitanjima, nazvano je ,,Konvencija®“, a
predsjednikom je imenovan Giscardd'Estaing. Zadatak Konvencije je bio nerazumljivo i vrlo

Siroko formuliran: ,,da razmotri klju¢na pitanja za budu¢i razvoj Unije 1 nastoji identificirati

18 |bid, str. 42.
1 Ibid.
20 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb,.str. 43.
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razli¢ite moguée odgovore“.?’ Kako u mandatu Konvencije nije bilo jasno propisano u

kakvom obliku treba izloziti rjeSenja, odnosno prijedloge odgovora na postavljena pitanja,

prihvacena je francuska inicijativa Giscard d' Estainga da se radi na izradi prvog ustava EU-a.

Konvencija je zapoCela s radom u velja¢i 2002. i nakon 18 mjeseci tijelima EU-a je u prosincu
2003. predstavila nacrt takozvanog Ustavnog ugovora EU-a u kojem je dala svoja rjeSenja za

vecinu problema, odn. postavljenih pitanja.

Nacrt Ugovora o Ustava EU -a nije predlozio nikakve radikalne promjene u djelovanju Unije,
vec je napravio manje strukturne promjene uz zadrzavanje institucionalne ravnoteze Unije
izmedu supranacionalnih i meduvladinih institucija. Konkretno, Ugovor je zahtijevao posebnu
institucionalnu reformu EU -a, ukljucujuci smanjenje veli¢ine i sastava pojedinih organizacija
EU -a, stvaranje novih subjekata (poput Europskog vijec¢a s predsjednikom EU -a) i reformu

glasovanja i mehanizam odlucivanja.

Najveci uspjeh Ugovora o Ustavu EU-a bio je taj $to je spojio sve postoje¢e osnivacke
ugovore u jedan ugovor (Ustavni ugovor) i integrirao trostupastu pravnu strukturu Unije u
jedinstveni pravni sustav. Nadalje, Ustavni ugovor osmisljen je i kako bi EU po prvi put
pruzio neovisnu pravnu osobnost koju su do tad imale samo Zajednice. Uloga Europskog
parlamenta u donoSenju propisa i proracuna znacajno se jaca uvodenjem suodlucivanja kao
redovitog postupka za donoSenje svih propisa za koje nije propisan neki drugi nacin
odlu¢ivanja, takoder pojasSnjava se podjela nadleznosti izmedu tijela Unije i drZzava cClanica
Unije. Povelja o temeljnim (ljudskim) pravima takoder je ugradena u sadrzaj Ustava, kao i

mnoge druge izmjene.

Na summitu u Rimu, u studenom 2004. godine 25 ¢lanica EU-a je potpisalo prvi Ustav
Europske unije, gradani u Francuskoj i Nizozemskoj, medutim, odbili su prihvatiti prvi
europski ustav na referendumima 2005. godine, Sto je rezultiralo kona¢nom "smrtnom
presudom” jer je za njegovo stupanje na snagu bila potrebna ratifikacija svih 25 drzava

¢lanica Unije.

2L Usp.: Laekenska deklaracija
http://europa.eu.int./futurum/documents/offtext/doc-151201 en.htm .
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4.4.1. Lisabonski ugovor

Merkel, njemacka kancelarka, bila je kljuéna u "ocCuvanju" rjeSenja dogovorenih u tekstu
propalog Ugovora o Ustavu EU. Na Europskom vijecu 2007. uspjela je posti¢i ,,tihi
sporazum medu drzavama clanicama o "kompromisnim nacelima" na temelju kojega ce

Meduvladina konferencija razviti novi ugovor, Reformski, to su:

1. napustiti ustavni koncept kojim prestaju vrijediti osnivacki ugovori, koje zamjenjuje
tekst Ustavnog ugovora, te zadrzati postoje¢e osnivacke ugovore i vratiti se klasi¢noj
metodi njihovih izmjena;

2. ocuvati prvi dio Ustavnog ugovora uz nuzne promjene predodzbe da se ne radi o
Ustavu EU-g;

3. koristiti razli¢itu terminologiju od one u Ustavnom ugovoru, ali bez da se mijenja njen
pravni sadrZaj;

4. izbaciti Povelju o temeljnim pravima EU-a iz teksta Ugovora, a u Ugovoru se samo na
nju pozvati kako bi joj se osigurala pravna snaga;

5. brisati ¢lanak koji govori o simbolima Unije (zastava, himna) i ¢lanak koji naglasava
prvenstvo europskog nad nacionalnim pravima drzava Clanica;

6. nastojati na otvarati raspravu o institucionalnim odredbama sadrzanim u Ustavnom

ugovoru.?2

Iz prethodnog je jasno da su to bile samo "kozmeticke" i manje izmjene teksta Ustavnog
ugovora, kako su primijetili i Giscardd'Estaing 1 brojni stru¢njaci koji su pregledali dva teksta.
Reformski ugovor se, dakle, sastoji od izmjena dvaju osnivackih ugovora: Ugovora o
Europskoj uniji (UEU) i Ugovora o europskoj zajednici koji je sada dobio novi naziv: Ugovor
o funkcioniranju Europske unije (UFEU).

Reformski ugovor potpisan je na summitu u Lisabonu 13. prosinca 2007., nakon dodatnog
dogovora drzava €lanica. Reformski ugovor ¢esto se naziva Lisabonskim ugovorom, jer je
jedna od normi briselske diplomacije ta da se osnivacki ugovori obi¢no nazivaju prema

zemljama u kojima su potpisani..
Lisabonski (reformski) ugovor je stupio na snagu 2009. godine.

Iako su gradani dviju drzava ¢lanica jasno odbili Ustavni ugovor, europska politicka elita je,
uz ,kozmeticke* promjene, progurala veéinu rjeSenja sadrzana iz Ustavnog ugovora kroz

nacionalne parlamente prikazujuci Lisabonski ugovor kao novo, prihvatljivo rjeSenje kojim se

22 1bid, str.45 — 46.
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mijenjaju dosadasnji osnivacki ugovori EU-a. Osim toga, stru¢njaci ukazuju i na to da nova
institucionalna rjeSenja sadrzana u Lisabonskom ugovoru narusavaju jedno od temeljnih
nacela na kojima se zasnivala Unija, a to je nacelo jednakosti i ravnopravnosti drzava ¢lanica
jer odredbe o ustroju, medusobnom odnosu institucija Unije, broju glasova drzava ¢lanica 1

naéinu glasovanja oslabljuju poloZaj malih drzava ¢lanica.?®

23 |bid, str. 47.
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4. EUROPSKA UNIJA — NOVI IGRAC NA MEPUNARODNOM
OBZORU

Funkcija i vaznost Europske unije u medunarodnim odnosima ve¢ je desetlje¢ima predmet
zestoke rasprave. Jedno od najjasnijih objasnjenja doslo je od francuskog znanstvenika
Francoisa Duchenea, koji je opisao EU kao "civilnu silu", kojoj je ideja Sirenje demokratskog
standarda u svijet, i to putem ekonomske, a ne vojne mo¢i.?* Svojevremeno ju je Jacques
Delors opisao kao neidentificirani politi¢ki objekt, a osamdesete su donijele misljenje da je

EZ ,,vuk u janje¢oj koZzi* i ,,supersila u nastajanju*.%°

Diskusija oko funkcije i vaznosti EU -a u medunarodnim odnosima ponovno je izbila u drugoj
polovici 1990 -ih, kada je EU pocela ostvarivati vojne ambicije, prvo oprezno unutar NATO -
a, a kasnije i neovisno, jer postalo je oc¢ito da EU viSe ne moze biti samo "civilna sila". Za
razliku od drugih velikih sila u povijesti, EU, unato¢ svom S$irenju i ja¢anju, uspjela je ne
samo izbjeci strah drugih zemalja, 1 time ih okrenuti protiv sebe, ve¢ privuéi znacajan broj
drzava u okruzenju i preokrenuti mehanizam ravnoteze moci, zbog toga se naziva joS i

"magnetskom silom™.

Razli¢ita misljenja o tome Sto EU jest, kao i razli¢ite hipoteze o prirodi Europske unije,
njezinim institucijama i programima integracije, rezultat su Cesto suprotstavljenih stajaliSta i
kompliciranog pitanja 0 samoj biti procesa europskih integracija. Od znacaja je upoznati se s
nekim od najeminentnijih teorijskih metoda za analizu ove teme kako bi se pokuSalo barem
donekle dokuciti sloZena priroda integracijskih procesa 1 njihov utjecaj na eroziju klasi¢nog

koncepta drzavnog suvereniteta.

5.1. SlozZenosti prirode Europske unije

Najveci broj teorijskih radova o suStini 1 karakteru Europske unije obracaju paznju na dva
teorijska pristupa koja proizlaze iz teorije medunarodnih odnosa: jedan je neofunkcionalizam,

dok je drugi meduvladin pristup, ili intergovermentalizam. Sve se ¢eS¢e Spominje 1 treci

24Ty je izjavu prvi put dao za The New York Times, 25. sije¢nja 1991. godine, a drugi put tijekom Kosovske
krize za Washington Post 25. ozujka 1999. godine.

58egvié S. (2010), “Oruzane snage EU u sigurnosnim okolnostima postmoderne ere”, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 47, br. 3, str. 622.
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pristup, Koji je najneodredeniji jer Uniju promatra kao tvorevinu sui generis dajuci naglasak

na izuzetnim odlikama nekih od njenih organizacijskih elemenata.

Funkcionalizam i njegova nova verzija, neofunkcionalizam su teorijski pravci u teoriji
integracije u medunarodnim odnosima, a igrali su znac¢ajnu ulogu u formiranju Zajednica, jer
su bili prihvaceni od njenih zacetnika. Teorija funkcionalizma glasi da suverene vlade mogu
dijeliti neka podrucja koja inace kontroliraju, a u interesu gospodarskog napretka buduc¢i da je
kooperativno djelovanje u obliku funkcionalne povezanosti daleko ucinkovitije 1 lakSe za
posti¢i. U tim sluCajevima, ovlaStenja se prenose na nadnacionalno sredisnje tijelo koje
djeluje na razini visoj od nacionalne drzave i posjeduje ovlastenja neovisna o drzavama
Clanicama.. U tim podru¢jima, koja su identificirana kao podrué¢ja integracije, jedan nivo
integracije nastavlja se novim, §to predstavlja proces koji se naziva prelijevanjem (spill-over),
i koji se objasnjava kretanjem od carinske unije, ustanovljavanja zajednickog ili unutrasnjeg
trziSta, formiranjem monetarne unije Sto vodi ka krajnjem cilju — formiranju politicke i

ekonomske unije drzava.?’

Americko — njemacki politolog Ernest Haas osnivac je sljedece teorije, neofunkcionalisticke.
Neofunkcionalisticka teorija vidi europsku integraciju kao niz postupaka usmjerenih na
postizanje specifi¢nih ciljeva, Sto rezultira novim okruzenjem u kojem se postavljeni ciljevi
mogu ispuniti samo daljnjim radnjama. Medutim, okolnosti sredinom 1960-ih natjerale su
Haasa da napusti svoju teoriju kao odrzivu opciju. Konkretno, u tom je razdoblju Europska
zajednica dozivjela svoju prvu ozbiljnu krizu koja je proizasla iz razlika medu drzavama
¢lanicama u pogledu nacina financiranja zajedniCke poljoprivredne politike. Buduéi da je
Francuska u to vrijeme povukla svog ministra iz Vije¢a ministara, situacija je U povijesti

europskih integracija postala poznata kao "kriza prazne stolice™

Osamdesetih godina, u procesu stvaranja zajedniCkog trzista, dolazi do revizije
neofunkcionalizma, s ciljem objasnjavanja dinamike integracijskog procesa. U tom smislu se

moze govoriti 0 neo-neofunkcionalizmu.

Opravdano se postavlja pitanje: zasto dolazi do ponovnog oZivljavanja teorije koju je i njen

tvorac odbacio — i to dvaput?! Cinjenica je da je neofunkcionalisticka teorija imala i svoje

Miscevié¢ T. (2007), “Novi teorijski pravci u izu¢avanju medunarodnih organizacija”, Godisnjak 2007, Fakultet
politi¢kih nauka Univerziteta u Beogradu, No.1, str. 354.
2bid.
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dobre strane. Primjerice, stvaranje Eura kao jedinstvene zajednicke valute te efekt prelijevanja

u podruéje vanjske politike.?®

Neoinstitucionalizam, novi trend u teoriji medunarodne politike koji je svrgnuo do tad
dominantnu neorealisticku teoriju, razvio se krajem 1980-ih. U kontekstu medudrzavne
suradnje, neoinstitucionalisti istiCu vaznost institucije. NeoinstitucionalistiCka koncepcija
svodi se na Cinjenicu da se nadnacionalne institucije EU-a razvijaju ne samo kao alat za
suradnju, ve¢ i kao alat za oblikovanje i ostvarivanje interesa vlada drzava ¢lanica EU-a, §to u
svakom slucaju proizlazi iz specificne meduovisnosti izmedu institucije EU-a i drzave
Clanice, politi¢kih stranaka i drugih sudionika, od lokalnih do globalnih. Time EU izrasta u
moénu trziSnu i politicku silu. Neoinstitucionalisticka teorija klasificirana je kao teorija
ekonomske integracije buduci da promice gospodarsku suradnju medu drzavama c¢lanicama
EU. Inicijativa zajednicke integracije trziSta klju¢na je u tom pogledu. Pozitivna i negativna

integracija dva su vida ove integracije.

Pojam liberalnog intergovernmentalizma jedan je od najnovijih teorijskih pristupa problemu
europskih integracija. Intergovernmentalizam je pojam Kkoji se odnosi na institucionalne
aranzmane 1 mehanizme donoSenja odluka koji omoguéuju vladama suradnju u odredenim
domenama uz ocuvanje njihovih suverenih sposobnosti. Prema tom teoretskom pojmu,
nacionalne vlade drzava ¢lanica uvelike koriste proces europskih integracija kako bi postigle
svoje nacionalne ciljeve kroz proces suradnje, a ne kroz proces integracije, ograni¢avajuci
definiciju EU -a na konfederalni koncept. Ova teorija tvrdi da je EU dovoljno sli¢ana
prethodnim medunarodnim upravnim sustavima koji ¢e se proucavati iz perspektive
medunarodnih odnosa. Tvrdi da su se Sefovi drzava kroz povijest zalagali za europsku

integraciju kako bi zaStitili ekonomske interese svojih zemalja.

Zagovornici ove teorije smatraju da je EU tvorevina prije svega njenih drZava ¢lanica, i,
shodno tome, traje sve dok to drzave dozvole, odnosno dok je to u njihovom interesu. U ovom

konceptu se mogu prepoznati naznake realisti¢kog tumacenja medunarodnih odnosa.?®

BMirkovié M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici,
Issue 17, str. 80-81.
PMirkovi¢ M. (2016), Sukob nacionalnog i supranacionalnog, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Zenici
Issue 17, str. 83-84.
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6. INSTITUCIJE EU

Europske zajednice imale su vrlo slozen sustav institucija. U pocetku je svaka novo osnovana
Zajednica imala vlastita izvr$na tijela, a zajednic¢ki su im bili samo Skupstina predstavnika
(kasnije preimenovana u Europski parlament) i Sud pravde. Tek je 1965. godine, sklapanjem
Ugovora o spajanju tijela Zajednica, formaliziran ve¢ ranije postignut dogovor o spajanju
izvr$nih tijela Zajednica. Ratifikacija ovog Ugovora u drzavama c¢lanicama odgodila je
pocetak njegove primjene do 1967. godine. Otad postoje samo jedna Komisija i jedno Vijece
ministara za sve tri Zajednice. S vremenom su se razvila i druga tijela, tako da danas

Lisabonski ugovor kao najvaznija tijela u Europskoj Uniji navodi:

e Europsko vijeée (EV)

e Vije¢e EU (VEU)

e Europska komisija (EK)

e Europski parlament (EP)

e Sud pravde EU (SP)

e Revizorski sud (RS)

e Europska sredi$nja banka (ESB)*

Uz navedene institucije poslovima vezanim uz funkcioniranje drzava ¢lanica EU-a bave se i:

e Ekonomski i socijalni odbor
e Odbor regija
e Europska investicijska banka

e Europska banka za obnovu i razvoj

Funkcionalni odnos unutar sustava institucija Zajednica/Unije je takav da se raspodjela
nadleznosti izmedu pojedinih tijela samo u osnovi temelji na trodiobi vlasti. Ipak, dioba vlasti
u Zajednici uvelike ne odgovara podjeli vlasti u nacionalnim drZzavama — i to prvenstveno
stoga Sto su temelj Zajednica drzave cClanice i1 njihovi interesi, a ti drzavni interesi se
najucinkovitije Stite putem vladinih predstavnika u Vije¢u EU-a. U pocetku su se sve odluka
na razini Zajednica donosile samo u Vije¢u ministara (danasnjem Vije¢u EU-a), ali zbog
nedemokrati¢nosti takvog nacina odlucivanja postupno se tijekom povijesti zakonodavna

ovlast pocela sve vise $iriti 1 na Europski parlament.

30 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 96.
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Specifi¢nost institucionalnog okvira EU-a je i u tome S§to izvr$ne ovlasti imaju Europska

komisija, ali (donekle) i Vije¢e EU-a, dok pravosudnu funkciju obnasa samo Sud EU-a. 3!

6.1. Vijece Europske unije

Vijece se sastoji od ministara zemalja Clanica, kao $to se i dalo nagovijestiti iz njegovog
ranijeg imena, te se stoga smatra "vezom" ili "Sarkom" medu drzavama. Drugim rije¢ima,
Vijece je najucinkovitije mjesto za uspostavljanje medusobne suradnje i dogovora izmedu
vlada drzava Clanica. Zahvaljuju¢i ¢injenici Sto u Vijecu sjede predstavnici vlasti drzava
Clanica (npr. ministri vanjskih poslova, obrane i sl.), Vije¢e donosi, ne samo propise o
pitanjima koja se tiu prvog stupa, nego moze donositi i odluke o zajedni€¢kim mjerama i
akcijama koje ¢e ¢lanice poduzeti na polju zajednicke vanjske i sigurnosne politike (IL.stup) i

na polju policijske i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima (I11.stup).?

"Dvostruki" karakter Vije¢a povecava njegov osebujan znacaj kao tijela unutar institucionalne
strukture EU -a. Budu¢i da predstavnici vlada drzava ¢lanica sudjeluju u Vijeéu, oni Cesto
donose odluke koje su posljedica njihove predanosti ocuvanju vlastitih drzavnih interesa
(medudrzavna komponenta) i Zelje za definiranjem zajedni¢kog interesa svih drzava €lanica

(nadnacionalna komponenta).

6.1.1.DonoSenje odluka u Vijeéu

Vijece je nezaobilazan donositelj odluka u EU-u. Vije¢e pregovara o novim zakonodavnim
aktima EU-a i donosi ih, po potrebi ih mijenja te koordinira politike. U vecini slucajeva
Vijece odlucuje zajedno s Europskim parlamentom putem redovnog zakonodavnog postupka
poznatog 1 kao ,,suodlu¢ivanje”. Postupak suodluc¢ivanja upotrebljava se u podrucjima politike

za koja je nadlezan samo EU ili su u zajednickoj nadleznosti EU-a i1 drZava ¢lanica.

U tim slucajevima Vijece donosi zakone na osnovi prijedloga koje je podnijela Europska

komisija. 3

Kada se u EU odlu¢uje u svim pitanjima osim Zajedni¢ke vanjske i1 sigurnosne politike,

odluke se mogu donijeti kao:

1. obvezujuci akti: uredbe (regulations), smjernice (directives) i odluke (decisions)

31 1bid, str. 97-98.
32 1bid, str. 99.
33 https://www.consilium.europa.eu/hr/council-eu/decision-making/ preuzeto 05.srpnja 2021.
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2. neobvezujuéi akti: preporuke (recommendations) i mi§ljenja (opinions)3*

Odluke o pitanjima iz podrucja Zajednicke vanjske i sigurnosne politike, donose se:

1. zajednicke strategije 2. zajednicka stajalista i 3. zajednicke akcije.

Nekada, prije Lisabonskog ugovora, kad je Vije¢e EU-a donosilo odluke o pitanjima iz Ill.
stupa, ono je moglo donositi odluke samo kao: 1. zajedniCka stajaliSta; 2. okvirne odluke, 3.
odluke; i 4. konvencije. Lisabonskim ugovorom su poslovi 1. stupa preneseni u I. stup EU, a
time su i pojednostavljene forme odluka koje mogu donijeti institucije EU-a.

Prigodom donosenja odluka u Vije¢u EU-a postoje posebna pravila. Odluke se mogu donositi
. a) jednoglasno (konsenzusom), ili b) ve¢inom glasova, i to: i) obi¢nom vec¢inom ili ii)

kvalificiranom veéinom.®®

Povijesno gledano, Vije¢e ministara donosilo je sve odluke jednoglasno na pocetku. Pokusaji
da se u Vijetu opcenito uvede glasovanje kvalificiranom veéinom nai$lo je na veliko
protivljenje drzava ¢lanica, pa je stoga Jedinstveni europski akt, koji je usvojen sredinom
1980-ih, bio prvi veliki korak u donoSenju odluka kvalificiranom ve¢inom.®*® Danas je

odluéivanje u Vije¢u primjenom jednoglasnosti svedeno na najmanju mjeru.

Medutim, jednoglasnost (konsenzus) ¢lanica i dalje je potrebna kada se radi o odlukama koje
ukljuéuju zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku EU-a, poreznu politiku i institucionalne
reforme, kao i druga klju¢na podrucja u kojima drzave ¢lanice zadrzavaju svoje suvereno

pravo na neovisno donosenje odluka.

Kad se odluka mora donijeti jednoglasno, svaka drzava ¢lanica moZe glasovati protiv nje. Ako
drzava ¢lanica zeli izraziti svoje nezadovoljstvo odlukom ili njezinim dijelom bez blokiranja
njezinog usvajanja, suzdrzat ¢e se od glasovanja - to je poznato kao konstruktivno

suzdrzavanje.

Od 1986. godine, kada jednoglasnost vise nije bila potrebna za odluku / propis, te je potrebna
bila samo kvalificirana ve¢ina, broj slucajeva u prvom stupu se stalno povecavao. Svaka
drzava ¢lanica ima ponderirani glas kada Vijec¢e glasa kvalificiranom ve¢inom. Ponderiranje

je odredeno veli¢inom drzave, ekonomskom mo¢i 1 stanovniStvom, iako ¢ak 1 male drzave

34 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 106.

% 1bid, str. 106-108.

36 Otpor 3iroj primjeni glasovanja na osnovi kvalificirane veé¢ine pokazala je Francuska 60-ih godina (kriza
prazne stolice). Siru primjenu glasovanja na osnovi kvalificirane veéine uveo je Jedinstveni europski akt u cilju
ubrzanja uspostave zajednickog trzista.
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ponekad imaju "tezi" glas nego $to bi trebale imati na temelju svoje veli¢ine, broja stanovnika

I ekonomske snage.

6.2.Europsko Vijece

Europsko vijeée je po svom sastavu najreprezentativnije tijelo Europske unije. Cine ga
predsjednici drzava ili vlada svih drzava ¢lanica, Predsjednik Europskog vijeca i predsjednik
Europske komisije, a Visoki predstavnik Unije za vanjske poslove i sigurnosnu politiku

sudjeluje u njegovom radu bez prava glasa.

Europsko vijece odreduje opce politicko usmjerenje i prioritete EU-a. Ono nije zakonodavna
institucija EU-a i stoga ne pregovara niti donosi zakone EU-a. Medutim, ono utvrduje
program politike EU-a, obi¢no usvajanjem zakljuCaka na sastancima Europskog vijeca, u

kojima se utvrduju problemati¢na pitanja i mjere koje treba poduzeti®’

Europsko se vijece razvilo iz povremenih sastanaka na vrhu (summit) predsjednika drzava i
vlada drzava ¢lanica E(E)Z —a 60-ih godina kad se nastojalo rijesiti pojedina pitanja vezana uz
funkcioniranje Zajednica. Nakon summita u Haagu (1969.) i Parizu (1972.), ovakvi sastanci
predsjednika drzava i vlada postali su, od 1975. redovita praksa dva puta godiSnje. Kasnijim
revizijama Rimskih ugovora priznat je ovaj oblik djelovanja Zajednica vise kao korisni
neformalni forum za uskladivanje stajalista ¢lanica i dogovaranje daljnjih strateskih pitanja
razvoja integracijskog procesa, negoli kao formalno tijelo Zajednica koje ima jasno odredene

ovlasti i zadatke®®, te nas u kontekstu ovog rada pretjerano ne zanima.

6.3.Europska komisija

Europska se komisija smatra i politickim i izvr$no — administrativnim tijelom, zami$ljenim da
djeluje tako da je odlucivanje u njoj neovisno od volje drzava ¢lanica (supranacionalni
karakter). Stoga je mnogi smatraju i svojevrsnim ,,motorom integracije” jer se u Komisiji
osmisljavaju inicijative (prijedlozi akata) koje predstavljaju zajednicki interes sviju drZava

¢lanica Unije.*®

37 https://www.consilium.europa.eu/hr/european-council/ preuzeto 05. srpnja 2021.
%8 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 114 — 115.
% Ibid, str.117
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Polozaj Komisije tijekom povijesti se mnogo puta mijenjao. Medutim, u praksi su njezine
izvrSne 1 politiCke ovlasti ograni¢ene, a mnogi tvrde da borba drzava clanica da dobiju
dodatne povjerenike u Komisiji pokazuje da njeni ¢lanovi nisu u potpunosti oslobodeni
nacionalnih politickih briga. EZ se Cesto naziva "hibridnim" entitetom zbog svojih visestrukih

funkcija.

Europska se komisija sastoji od povjerenika koji dolaze iz drzava ¢lanica te oni svi zajedno

djeluju kao jedinstveno tijelo. Komisiju ¢ini ukupno 27 povjerenika.

Na sjednicama EK-a, odluke se donose po kolegijalnom nacelu, tj. ve¢cinom glasova ¢lanova
Komisije, ali svi stoje iza odluke (bez obzira kako je tko glasao). Svaki povjerenik ima u
komisiji po jedan glas. S obzirom da bi svi prijedlozi koji izlaze iz Komisije trebali biti
prethodno usvojeni na sjednici Komisije, zbog ogromnog broja prijedloga i akata koji se
pripremaju pod okriljem Komisije, uvrijezilo se da oni prijedlozi koji nemaju posebni znacaj
ili su tehni¢kog karaktera, poSalju u pisanoj formi povjerenicima na usvajanje izvan sjednice

Komisije.*

6.3.1.Zadatci Komisije

Europska komisija se najbolje moZe usporediti s vladom neke drzave clanice. Ona ima
izvr$Snu vlast i mora nadzirati poStivanje ogromnog broja propisa i zakona. Ovo zvuci
suhoparno, ali je za svakoga gradanina ipak vazno. Primjerice rije¢ je o kontroli hrane,
dozvoli koriStenja kemikalija, lijekovima, ogranicavanju koli¢ine ispusnih plinova iz
automobila i brojnim drugim stvarima. Time su obuhvaéena sva podru¢ja svakodnevnog

Zivota.*!

Najznacajnije zadac¢e Europske komisije mogu se svesti na sljedec¢a podrucja:
e priprema i predlaganje propisa;
e izvrSne 1 nadzorne ovlasti;

e uloga u zajednic¢kim vanjskim odnosima 1 sigurnosnoj politici EU-a.

40 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb str. 120.
4 https://iwww.dw.com/hr/%C5%A1to-radi-europska-komisija/a-49599104 preuzeto 7. srpnja 2021.
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6.3.1.1. Priprema i predlaganje propisa

Europska komisija je tijelo EU -a sa gotovo isklju¢ivim ovlastima za predlaganje zakona, koje
zatim prenosi drugim nadleznim tijelima na razmatranje i/ili usvajanje (Vijece EU -a i
Europski parlament). Drugim rije¢ima, kada Vije¢e EU-a ili Europski parlament Zele urediti
neko podrucje ili donijeti odluku iz nadleznosti EU -a, mogu zatraziti od Komisije da izradi
akt o toj temi i1 dostavi ga nadleznom tijelu ili tijelima na usvajanje, iako ga Komisija ne mora
prihvatiti. Pravo inicijative Komisije temelji se na postavci da ¢e Komisija, kada priprema i
izraduje neki prijedlog, najbolje artikulirati 1 braniti zajednicke interese EU-a jer ima najvise

supranacionalnih karakteristika.*?

Medutim, Ugovor iz Nice i1 Lisabonski ugovor predvidaju i odredena odstupanja od

isklju¢ivog prava Komisije na zakonodavnu inicijativu. To su:

a) u podruc¢ju pravosudne suradnje u kaznenim djelima i policijske suradnje
(II. stup) pravo inicijative ima ili Komisija ili jedna cetvrtina drzava
¢lanica;

b) u podrucju zajednic¢ke vanjske i sigurnosne politike inicijativu Vijecu EU-a
moze podnositi Visoki predstavnik Unije za vanjske odnose i sigurnosnu
politiku, sam ili uz podrSku Komisije ili bilo koja drzava ¢lanica;

€) jedan milijun gradana koji su drzavljani znacajnog broja drzava ¢lanica
moze traziti od Komisije da podnese prijedlog o pitanjima za koja gradani
smatraju da je potreban pravni akt Unije, u svrhu implementacije

Ugovora.*®

6.3.1.2. IzvrSne i nadzorne ovlasti;

Europska se komisija opéenito smatra glavnim izvrSnim tijelom EU-a. Izvr$ne ovlasti
Komisije, s druge strane, ogranicene su na dva nacina. Za pocetak, Komisiji nedostaju vlastita
tijela za provedbu odluka i propisa koje su donijele drzave ¢lanice; umjesto toga, Komisija se
oslanja samo na nacionalna tijela u drzavama ¢lanicama za provedbu nacionalnih i europskih
pravila. Zbog toga su izvr$na ovlastenja Komisije usmjerena na donoSenje niza pod-propisa
koji omogucéuju pravilnu provedbu propisa Vijeca EU-a, a ne na provedbu odluka i propisa na

terenu.

42 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb str. 122.
3 1bid, str. 123.
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U sklopu ove vrlo vazne i razgranate djelatnosti Komisije, ona godiSnje zna donijeti i do

5.000 provedbenih smjernica, uredbi ili odluka.**

Zbog detaljnosti propisa Komisije koji na taj na¢in zadiru svojim rjeSenjima u svakodnevni
zivot 1 poslovanje ljudi u drzavama clanicama, Ceste su kritike o radu Komisije kao

birokratizirane, ali i da provedbenim propisima &esto prelazi svoje delegirane ovlasti.*®

Cijela jedna struktura nacionalnog nadzora nad postupcima Komisije tijekom odobravanja
provedbenih pravila ima za cilj izbjegavanje ovog drugog prigovora, ali prvenstveno da se
c¢uju nacionalni interesi drzava clanica u procesu donosenja odluka Komisije. Drzave
sudjeluju kroz, u tu svrhu osnovane, odbore u kojima nacionalni predstavnici ispituju,
ocjenjuju, izmjenjuju i na drugi nacin utjeCu na konacni sadrzaj provedbenih pravila
Komisije.

EK primjenjuje administrativne mjere na podrucju trziSnog natjecanja u sklopu svojih izvr$nih

1 nadzornih odgovornosti. MozZe pruZiti razli¢ite mjere zastite u vrijeme kriznih situacija.

Komisija takoder ima znacajnu nadzornu nadleznost nad drzavama ¢lanicama jer moze tuziti
svakog Clana koji prekrSi odredbu osnivackih ugovora pred Europskim sudom pravde.
Komesar se zbog svoje moci Cesto naziva "Cuvarom integracije". Od ostalih vaznih ovlasti,
jedna od njih je da Komisija mozZe drzavi dati odobrenje da odstupi od zajednicke politike

(opt-out).

6.4.Europski parlament

Europski parlament je tijelo predstavnicke demokracije u EU. EP jedina je institucija koju
izravno biraju gradani®®. To nije bio sludaj sve do 1979. godine, kada su drzave ¢lanice
odrzale svoje prve izravne izbore za Europski parlament. Stav Europskog parlamenta u
pocetku je bio sporedan u odnosu na Vije¢e ministara i Europsku komisiju. Unato¢ tome §to
je na znacaju poceo dobivat jo§ 70 -ih, ipak ga se jo§ uvijek Cesto naziva "viSejezi€na
parlaonica”. Razlog tome najvise je zbog Cinjenice da jo$ uvijek ima ograni¢ene zakonodavne

mogucnosti, kao 1 tehnicke prepreke u svom ucinkovitom djelovanju.

4 1bid, str. 124
% |bid.
46 Europski parlament - https://www.europarl.europa.eu/portal/hr preuzeto 09.srpnja 2021.

26


https://www.europarl.europa.eu/portal/hr

Razvio se iz Zajedni¢ke skupstine Europske zajednice za ugljen i Celik, koja je osnovana
1951., a 1962. preimenovana u Parlament. Sedamdesetih godina proslog stoljeca funkcija EP-

a prvi put je uvelike poboljsana, s nekim ovlastima odlu¢ivanja o prora¢unu Zajednice.

Od sredine 1980-ih do 1990-ih, kada su medu drzavama ¢lanicama Zajednice pocele rasti
prituzbe na nedostatak demokracije u funkcioniranju EZ-a (demokratski deficit), EK je
pokusala ublaziti takve prituzbe pocevsi davati EP-u vecu vaznost i povecanje ovlasti, osobito

u zakonodavnom procesu.

Jedinstvenim europskim aktom uspostavljena je nova metoda za donoSenje zakona vezanih za
razvoj jedinstvenog trzista, poznata kao postupak suradnje. To je znacilo da je EP imao ovlast
predlagati izmjene nacrta zakona Komisije, koje je VijeCe moglo samo jednoglasno odbiti,

ako ih Komisija odobri. Takoder, EP ima ovlastenje uloziti veto na prijedlog Komisije.

Osim postupka suradnje, Jedinstvenim europskim aktom uspostavljen je jo$§ jedan novi
postupak za sudjelovanje EP -a u donosenju klju¢nih odluka. Bio je to postupak odobrenja, u
kojem Parlament samo odobrava ili odbija prijedlog. Ovaj pristup nikada se nije Sire koristio,
ve¢ samo u odredenim podruc¢jima kao §to su Europska sredi$nja banka, osnivanje strukturnih
fondova i kohezijskog fonda, proSirenje, pristupanje novih ¢lanica i drugim znacajnim

medunarodnim sporazumima.

Ugovorom iz Maastrichta (1992.) uspostavljen je najnoviji mehanizam odlu¢ivanja koji
ukljucuje EP i VijeCe. To je zajedniCki proces donoSenja odluka, odnosno postupak
suodlucivanja. Kao §to naziv implicira, to je postupak u kojem Vijece i1 Parlament zajedno

rade na odobravanju propisa i (po prvi put) na ravnopravnoj osnovi.

Nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, suodlucivanje izmedu Vijeca i Parlamenta
postalo je norma za utvrdivanje zakona i prora¢una EU-a, dok se svi drugi postupci koriste

samo u rijetkim sluc¢ajevima.

Sudjelovanje u donoSenju propisa danas je ve¢ postao jedan od temeljnih poslova Europskog
parlamenta. Drugi vazan posao EP-a je sudjelovanje u donoSenju proracuna. Trece, Parlament

je zadrzao 1 snaznu nadzornu ulogu.

Lisabonskim ugovorom Parlament je dobio ovlast ne samo odobriti, ve¢ 1 izabrati

predsjednika i cijeli sastav nove Komisije na pocetku njezina mandata.

Unutar EP -a postoji i ombudsman kojem gradani EU -a mogu uputiti svoje prituzbe u vezi s

aktivnostima tijela EU -a.

27



Cetvrti vazniji skup ovlasti koje ima Parlament pokriva kljuéne aspekte vanjske politike EU-a.

Ulogu nacionalnih zakonodavnih tijela u europskom regulatornom procesu uévrstio je
Lisabonski ugovor. Kako je utvrdeno Ustavom EU-a i provedeno Lisabonskim ugovorom,
ovo proSirenje ovlasti nacionalnih parlamenata pokusaj je da se rijesi takozvani demokratski
deficit u EU-u. Kao nositelji demokratskog legitimiteta u drzavama ¢lanicama, nacionalni
parlamenti dobivaju ubuduce vecu razinu informiranja 0 tijeku zakonodavnog procesa u EU -
u, kao i priliku da izraze svoje misljenje o znacajnom dijelu zakonodavnih projekata jo$ u fazi

njihovog usvajanja.*’

6.5.Sud pravde Europske unije

Europski sud pravde tijelo je koje je jedini ovlaSteni tumac osnivackih ugovora. Osim toga,
njegova je zadacéa rjeSavanje sporova izmedu drzava Clanica, izmedu EU i drzava ¢lanica,

izmedu institucija EU, te izmedu pojedinaca i EU.*®

Do Lisabonskog ugovora, postojao je tzv. sustav sudova Zajednice. Taj sustav su ¢inili: 1).
Sud pravde Europskih zajednica (Europski sud) i 2). Prvostupanjski sud Europskih zajednica,
a u postupku osnivanja su bili i 3) tzv. sudski paneli. Prijedlogom Ustava EU-a, a $to je
prihvac¢eno kasnije u Lisabonskom ugovoru, izvrSeno je nezgrapno preimenovanje sustava
sudova Zajednice u ,,Sud pravde EU-a“ koji obuhvaca: a) Sud pravde; b) Op¢i sud i c)

specijalizirane sudove.

Sud pravde EU-a tradicionalno je nadlezan odluéivati u sporovima koji se ticu prvog stupa, a
koji proizlaze iz osnivackih ugovora i sekundarnog prava ako ga ugovor na to ovlascuje.
Ugovorom iz Amsterdama Sud pravde je dobio vrlo ograni¢enu nadleznost u pogledu
tumacenja odredaba Ugovora o UFEU koje se odnose na policijsku i sudsku suradnju u
kaznenim stvarima (l11. stup). Prosirenje nadleZnosti Suda na gotovo cijeli bivsi tre¢i stup EU
-a, odnosno pitanja koja se odnose na pravosudnu suradnju u kaznenim stvarima i policijsku
suradnju, jedna je od najznacajnijih reformi Lisabonskog ugovora. Nikad dosad nije bilo, pa
ni Lisabonskim ugovorom to nije promijenjeno , da Sud pravde EU-a ima ikakvu nadleznost u

pogledu drugog stupa koje se odnosi na zajedni¢ku vanjsku i sigurnosnu politiku EU.4°

“"Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 137.
48 Kesner — Skreb M. (2007), Institucije Europske unije, Institut za javne financije, Zagreb, str. 75.
49 Hodak Mintas Lj. (2010), Europska unija, Zagreb, .str. 141.
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Prema Lisabonskom ugovoru postoje odredene iznimke od navedenog pravila o nadleznosti

Suda pravde EU-a. To su:

a) u okviru II. stupa Sud je nadlezan i ovlasten
1) na zahtjev fizi¢kih i pravnih osoba, kontrolirati valjanosti odluka
Vije¢a EU-a koje uvode restriktivne mjere za njih zbog potrebe
Z\V/SP-a
2) kontrolirati razgrani¢enje izmedu ovlasti EU-a u ZVSP-u i u ostalim
podruc¢jima
b) u okviru III. stupa nije nadlezan
1) preispitivati valjanost ili razmjernost radnja koje poduzimaju policija
ili druga izvr$na tijela u drzavi Clanici ili preispitivati ispunjenje
obveza drzava ¢lanica glede oCuvanja javnog reda, mira i zaStite

unutarnje sigurnosti.>

Razlog zasto u EU postoji, uz nacionalne sudove drzava c¢lanica, i europski sudski sustav je u
tome $to Unija opravdano smatra da pravo (propisi) koje se donosi u tijelima Unije moze na
jednoobrazan nacin u svim situacijama (konkretnim sporovima) tumaciti samo posebna
nadnacionalna sudska instancija koja nije podlozna nacionalnom pravu bilo koje drzave
¢lanice, a koja djeluje na razini Unije.>! Sud pravde ¢e odluéivati o pojedina¢nim slu¢ajevima
1 primjenjivati iskljuc¢ivo pravo EU -a samo ako se sudi u sporovima izmedu drzava €lanica
i/ili institucija Unije.

SnaZzan i1 uspostavljen pravni sustav na europskoj razini jedan je od najvaznijih elemenata EU

-a kao katalizatora, ali i jamstvo uspjesnog procesa integracije unutar EU -a.

U nizu odluka koje datiraju iz ranih 1960 -ih, Europski sud pravde uspostavio je temeljna
nacela koja tada nisu bila ukljuc¢ena u osnivacke ugovore drzava ¢lanica. To ukljucuje, izmedu
ostalog, nadmo¢ prava Zajednice nad nacionalnim pravom, neposredni u€inak zakonodavstva

Zajednice u drzavama ¢lanicama, nacelo proporcionalnosti i nediskriminacije itd.

Zahvaljujuéi formuliranju 1 primjeni ovakvih nacela, Europski sud pravde je, mimo onoga $to
su u to vrijeme predvidali osnivacki ugovori, razvijao ne samo nheovisni europski pravni
sustav nego i usmjerio proces integracije prema sve vecem stupnju nadnacionalnosti unutar

Zajednice, a kasnije i Unije.

50 1pid, str. 142.
51 |bid, str. 143.
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7. PRAVNI SUSTAV EUROPSKE UNIJE

7.1. Op¢a nacela pravnog sustava Europske unije

Temeljna nacela pravnog sustava Europske unije prema njihovoj funkciji i cilju mozemo

svrstati u pet grupa:

a) nacela koja omogucuju izravnu primjenu prava Europske unije u drzavama ¢lanicama;
- nacelo nadredenosti prava Europske unije
- nacelo izravnog ucinka
b) nacela koja omoguéuju razgrani¢enje nadleznosti Europske unije i drzava clanica
(odreduju nadleznost institucija Europske unije u odnosu na nadleznost institucija
drzava Clanica)
- nacelo dodjeljivanja
- nacelo supsidijarnosti
- nacelo proporcionalnosti
€) nacela koja omogucuju i potiCu suradnju izmedu drzava clanica Europske unije i
institucija Europske unije
- nacelo iskrene suradnje
d) nacela koja omogucuju zastitu temeljnih ljudskih prava i sloboda u Europskoj uniji
- ustavne tradicije zajednicke drzavama ¢lanicama
- temeljna prava koja proizlaze iz Europske konvencije zastiti ljudskih prava i
temeljnih sloboda
- nacela, slobode i prava sadrzani u Povelji o temeljnim pravima
e) nacela koja osiguravaju demokratsku proceduru i transparentnost sustava:
- nacelo demokratske ravnopravnosti
- nacelo predstavnicke demokracije
- nacelo participativne demokracije
- nacelo socijalnog dijaloga

- nacelo transparentnosti postupanja®?

Najvaznija pitanja funkcioniranja i ucinkovitosti pravnog sustava Europske unije su: a)
nadleznost ili ovlasti institucija Europske unije u donoSenju i provedbi pravnih akata

Europske unije i b) provedba tih akata u drzavama ¢lanicama. Ta pitanja Lisabonski ugovor

52 Maji¢ H. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 159.
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rjesava tako Sto razgraniCava vaZenje europskog prava u odnosu na domace prave drzava
Clanica te razgrani¢ava nadleznost europskih institucija u odnosu na nacionalna tijela drzava

¢lanica.®®

Prema nacelu nadredenosti prava Europske unije pravu drzava clanica (nacelo viSe pravne
snage), pravo Europske unije uziva prednost u primjeni pred nacionalnim pravom drzava

¢lanica.

Presude Europskog suda pravde kojima je ono uspostavljeno obvezatne su kao pravni izvor
europskog prava za sve drzave Clanice i nacionalne sudove. Ispustanje izri¢ite odredbe o
prednosti primjene prava Europske unije korigirano je u Lisabonskom ugovoru odredivanjem
isklju¢ive nadleznosti europskih institucija u odredenim podru¢jima te reguliranjem stupnja

pravne obvezatnosti pojedinih pravih akata.>*

Pravna tvar pravnih akata odobrenih od strane tijela Europske unije povezana je s na¢elom
izravnog ucinka prava EU. Na primjer, uredbe se izravno primjenjuju u svim drZzavama
Clanicama ¢im stupe na snagu. TO znaéi da drzave Clanice nisu obvezne prenijeti sadrzaj
propisa u svoje nacionalno pravo u svrhu njihove teritorijalne primjene na teritoriju drzave

¢lanice. Naprotiv, to im nije dopusteno.

Uredbe ¢e imati isti u¢inak u svim drzavama ¢lanicama kao da se radi o zakonodavstvu koje
je donijelo nacionalno tijelo. Uredbe autonomno stvaraju prava i obveze za gradane Europske
unije kao pravne subjekte. Ako nacionalna pravila ne odgovaraju pozitivnom pravu Europske
unije, nacionalni sudovi imaju ovlast izravno primijeniti tekst uredbe na odredeni sudski
slucaj.

U vezi s ovim nacelom javljaju se i razli¢ite implikacije o pravnoj prirodi prava Europske
unije. Mozemo zakljuciti da je pravo Europske unije nadnacionalno pravo, kao §to proizlazi i
iz nacela nadredenosti. Smatra se dijelom medunarodnog prava i to pravom regionalnih
organizacija u teoriji medunarodnog prava. Mozemo zakljuciti da je pravo Europske unije ili
europsko pravo takoder javno pravo jer je njegova primjena obvezna i proizlazi iz djelovanja
nadleznih institucija u skladu s definiranom metodom. Medutim, nacelo izravnog ucinka ili
izravne primjene ucinilo je pravo Europske unije jednako tako nacionalnim (unutarnjim,

internim) pravom drzava c¢lanica Europske unije, koliko je ono i medunarodno (vanjsko)

53 1hid, str. 160.
54 |bid.
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pravo. Pravo Europske unije zapravo je jedinstven pravni sustav sui generis koji kombinira

naizgled kontradiktorne karakteristike.

Kao rezultat evolucije prava Europske unije, razvio se problem ulaska europskih institucija i
zakonodavnih akata u podrucja u kojima drzave ¢€lanice smatraju da su regulacija i izvrSavanje
nacionalni prerogativ. Odnosno, vidljiv je jedan od najocitijih elemenata svakog procesa
globalne integracije, to je sukob izmedu Zelje za povezivanjem i integracijom i potrebe zastite
nacionalnog suvereniteta. Standardi i nacela koji kontroliraju nadleznost europskih institucija

djeluju kao korektiv mogucoj zoni sukoba.

Nacelo dodjeljivanja nadleznosti kaze da europske institucije mogu djelovati samo u okviru
nadleznosti koje su odredene osnivackim ugovorima, a koje su drzave Clanice prenijele na
europske institucije. To znaci da su nadleznost tijela Europske unije uredene ,,zatvorenom
klauzulom* jer te institucije ne smiju djelovati izvan onih ovlasti i funkcija koje su im
izrijekom dodijeljene na temelju osniva¢kih ugovora. Dakle, u okviru nadleznosti
uspostavljenih osnivackim ugovorima i ostalim primarnim izvorima prava Unije, Europska

unija moze donositi odluke.

Tamo gdje nije odredena iskljuciva nadleZznost europskih institucija, one se nadlezne djelovati
jedino ukoliko bi se odredeni ciljevi iz nadleZnosti drzava c¢lanica mogli posti¢i iskljuc¢ivo
djelovanjem europskih institucija ili bi se mogli posti¢i bolje i kvalitetnije djelovanjem
europskih institucija, ali samo u mjeri u kojoj je to potrebno. Ovakva formulacija sadrzana u

Lisabonskom ugovoru predstavlja nacelo supsidijarnosti. >

Kao rezultat navedenog, djelovanja institucija Europske unije ograni¢ene su na sadrzaj i oblik
koji su potrebni za ispunjenje ciljeva Lisabonskog ugovora. Nacelo proporcionalnosti
utjelovljeno je u ovom ogranicenju. Nacelo proporcionalnosti povezuje cilj koji europske
institucije Zele posti¢i i nacin na koji to zele uciniti, tj. svaki se postupak ili odluka mora

procijeniti kako bi se vidjelo je li razmjeran interesima i ciljevima koje institucije zele postici.

%5 Maji¢ H. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 163 — 164.
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7.2. Obvezujudi pravni akti

Prema Ugovoru iz Nice, kao i prema Lisabonskom ugovoru, pravni akti koji su obvezujuéi za

drzave €lanice su: uredbe, direktive 1 odluke.
No, Lisabonski ugovor, za razliku od prethodnih ugovora, uvodi hijerarhiju pravnih normi.>®

Uredbe su op¢i pravni akti obvezujuée pravne snage koji se od dana njihova stupanja na snagu
primjenjuju izravno u svim drzavama c¢lanicama. Upravo u slu€aju izravne i obvezujuée
primjene uredbe vidljivo je ostvarenje nacela izravnog ucinka europskih pravnih akata.
Uredbe stvaraju prava i obveze za sve gradane drzava clanica, kao i za institucije drzava

¢lanica.®’

Direktive su takoder opéi obvezujuéi pravni akti, medutim, nacin na koji se provode u
drzavama ¢lanicama kao pravno obvezujuéi akti znatno se razlikuje od uredbi. Drzave ¢lanice
ponovno nisu ovlastene posebnim aktima tumaciti ili mijenjati cilj 1 smisao direktive.
Medutim, direktive su primjenjive u domacem pravnom poretku tek nakon Sto su odredenom
metodom inkorporirane u domacéi pravni sustav. Dakle, direktiva izvorno zadrzava cilj i
smisao, a Clanice same izabiru nacin njihove implementacije i primjene. Stoga mozemo
zakljuciti da direktiva kao pravni akt pociva na nacelu nadredenosti, ali nema izravan ucinak u

drzavama ¢lanicama.®®

Odluke se takoder smatraju obvezatnim pravnim aktima, ali se od uredbe ili direktive
razlikuju po opsegu adresata kojima su upucene. One mogu biti opéeobvezujuci pravni akt, ali

i pojedina¢ni pravni akti upuéeni samo odredenim adresatima.>®

7.3. Lisabonski ugovor — pravni akti i tri stupa Europske unije

Prema Ugovoru iz Nice regulatorne ovlasti Europske unije uredene su u tzv. tri stupa
Europske unije, odnosno, tri regulatorna podrucja koja se razlikuju prema pravnim aktima
kojima su regulirana, pravnoj obvezatnosti tih akata i ovlastima institucija Europske unije,

postupcima donos$enja akata i kontrolnoj ulozi Europskog suda.

U prvom stupu europske institucije su raspolagale nadnacionalnim ovlastima za reguliranje

pojedinih podrucja i politika (npr. unutarnje trziste, socijalna politika, poljoprivredna politika,

% Mahmutovié A. (2013), Zakonodavni i nezakonodavni pravni akti Evropske unije. HKJU — CCPA, br.2, str.
468.

57 Maji¢ H. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 168.

%8 |bid, str. 169.

%9 Ibid, str. 171.

33



monetarna unija, zaStita potrosaca itd.). Europska unija u tom podrucju uobi¢ajeno donosi
urede, direktive, odluke, preporuke i misljenja. Zaklju¢ujemo da se nadnacionalne ovlasti
europskih institucija u prvom stupu temelje na nacelu dodjeljivanja istih te pravnoj
obvezatnosti i izravnom ucinku pravnih akata koje donose u ovom podru¢ju. Zbog toga u
prvom stupu postoji pojacana uloga Europskog parlamenta (za razliku od drugih dvaju

stupova) te Siroke kontrole ovlasti Europskog suda.

U drugom stupu europske institucije donose normativne akte kojima reguliraju zajednicku
vanjsku 1 sigurnosnu politiku Europske unije. To u pravilu ¢ine na temelju zajednickih

stajaliSta, zajednickih strategija i zajednickih akcija.

U tre¢em stupu Europska unija je donosila pravne akte u podru¢ju policijske suradnje i
suradnje u kaznenim predmetima, a to je Cinila na temelju zajednickih stajalista, odluka,

okvirnih odluka i konvencija. &

Regulatorne ovlasti i pravne akte europskih institucija u navedena tri stupa temeljito reformira
Lisabonski ugovor. Naime, regulatorne ovlasti u prvom stupu uvode se i u treéi stup policijske
suradnje i pravosudne suradnje u kaznenim predmetima te europske institucije sada i u ovom
podru¢ju mogu donositi uredbe, direktive, odluke, preporuke i misljenja. Time se uvodi
izravni u¢inak pravnih akata 1 u ovom podrucju, kakav nije postojao prema Ugovoru iz Nice.
Na tre¢i stup sada se prosiruje i pojacana uloga Europskog parlamenta te kontrolne ovlasti

Europskog suda.

Drugi stup (zajedni¢ka vanjska i sigurnosna politika) i dalje ostaje izvan nadnacionalnih
ovlasti te Lisabonski ugovor u njemu predvida primarno donoSenje odluke kao

nezakonodavnog akta bez izravnog uéinka.®

80 Ur.dr.sc. Ljerka Mintas Hodak: Uvod u Europsku uniju, MATE, Zagreb, 2004., str.91.
81 Maji¢ H. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 172.

34



8. NADLEZNOST INSTITUCIJA EUROPSKE UNIJE

Lisabonskim ugovorom uspostavljene su dvije primarne kategorije nadleznosti institucija
Europske unije: iskljuciva nadleznost i podijeljena ili konkurentna nadleznost, zasnovane na
nacelu dodjeljivanja nadleZnosti, proporcionalnosti i supsidijarnosti. Osim ove dvije temeljne
vrste nadleznosti, UFEU poznaje joS i sa posebna podrucjima u kojima je Europska unija
ovlastena poduzimati dopunske ili komplementarne mjere te posebna podruc¢ja koordinacije

politika drzava ¢lanica.

8.1. Iskljuciva nadleZnost
Institucije Europske unije imaju iskljucivu nadleznost u sljede¢im podrucjima:

carinska unija;
zajednicka trgovinska politika;

pravila trziSnog natjecanja nuzna za funkcioniranje unutarnjeg trzista;

L npoE

zajednicka monetarna politika za drzave clanice koje su uvele euro kao

sluzbenu valutu;

o

ocuvanje pomorskih bioloskih bogatstava u okviru zajednicke ribarske politike;
6. sklapanje medunarodnih ugovora koji su nuzni za vrSenje nadleznosti
institucija Europske unije ili primjenu zakonodavnih akata i drugih pravnih
akata Unije

Samo institucije Europske unije imaju regulatornu inicijativu i kapacitet za provedbu zakonski
izvr$nih radnji u domeni iskljucive nadleZznosti. Takoder, samo ako to Europska unija izricito
odobri ili ako je to potrebno za provedbu pravnih akata Europske unije, drzave ¢lanice mogu

donijeti pravno obvezujuce akte u ovom podrucju.

8.2. Podijeljena (konkurentna) nadleznost EU i drZava ¢lanica

Pojam podijeljene nadleznosti odnosi se na ona podrucja u kojima regulatorne inicijative 1
ovlasti dijele institucije Europske unije s drzavama ¢lanicama. Lisabonski ugovor govori o
sljede¢im podrucjima:

1. unutarnje trziste;

2. socijalna politika;

3. ekonomska, socijalna i teritorijalna kohezija;
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poljoprivreda 1 ribarstvo (isklju¢uju¢i oCuvanje pomorskih bioloskih bogatstava);

zastita okoliSa;

4

5

6. =zaStita potrosaca;
7. prijevoz i transport;

8. trans-europske mreze;

9. energetska politika;

10. podrugje slobode, sigurnosti i pravde;

11. politika javne sigurnosti s aspekta javne zdravstvene zastite.

U ovim sektorima nalaze se konkuriraju¢e regulatorne ovlasti izmedu institucija Europske
unije i drzava ¢lanica. Medutim, konkurencija ovlasti prestaje kada Europska unija vlastitim
pravnim aktima regulira navedena podru¢ja. Odnosno, drzave ¢lanice imaju regulatorne
ovlasti uredivati navedena podrucja u onoj mjeri u kojoj Europska unija ta podrucja jos uvijek

nije regulirala ili je odustala od svojih ovlasti u pravnoj regulativi istih.

lako drzave c¢lanice kod razdiobe nadleznosti uzivaju regulatorne ovlasti u odnosu na
isklju¢ivu nadleznost kod koje takvih ovlasti nemaju, one su ograni¢ene regulatornim
ovlastima institucija Europske unije. Dakle, i ovdje je nadleznost Europske unije primarna

nadleznost.%?

8.3. Posebna podrucja pomo¢nih ili komplementarnih mjera

Postoje i takva podrucja u kojima Europska unija svojim ovlastima ne zadire u regulatorne
ovlasti drzava ¢lanica, niti ima iskljucive ili primarne regulatorne ovlasti. U takvim
podrucjima Europska unija ima samo nadleZznost posebnim mjerama pomagati, koordinirati ili

nadopunjavati mjere koje autonomno poduzimaju drzave €lanice. To su sljede¢a podrucja:

1. socijalna politika i politika zaposljavanja;
zaStita ljudskog zdravlja;

industrijska politika;

kultura;

turizam;

obrazovna i sportska politika;

politika prema mladima;

© N o o B~ DN

civilna zastita;

62 Maji¢ H. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 180.
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9. administrativna suradnja.

Lisabonski ugovor napokon predvida i nadleznost EU da koordinira politike drzava ¢lanica u

odredenim podrucjima. Koordinacija je predvidena u podrucju sljedeéih politika:

1. ekonomske politike;
2. socijalne politike;

3. politike zaposljavanja.®

Ovlasti institucija osobito su izrazene u koordinaciji ekonomskih politika drzava ¢lanica. U tu
svthu Vije¢e je ovlasteno donositi Siroko formulirane integralne smjernice. Vazno je
napomenuti da ove mjere Europske unije ipak nemaju funkciju harmonizacije pravnog sustava

Sto Ugovor izricito iskljucuje niti ovlaséuju na zadiranje u nadleznosti drzava ¢lanica.

Prema postoje¢em tekstu Lisabonskog ugovora jo$ uvijek ostaje nejasna formulacija
nadleznosti u podrucju zajednicke obrambene politike, istrazivanja i razvoja (ukljucujuéi i
istrazivanje svemira) te politike humanitarne pomo¢i. U tim podrucjima svaka drzava ¢lanica,
jednako kao i Europska unija, ovlaStena je voditi samostalnu politiku uz ograni¢enje
nadleznosti Europske unije kojoj je zabranjeno mijeSanje u samostalne politike drzava

¢lanica.5

63 1pbid, str. 181.
54 1bid, str. 182.
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10.UNUTARNJE TRZISTE

Proces europske integracije nemoguce je zamisliti bez jedinstvenog unutarnjeg trzista, koje
danas ¢ini temelj gospodarskog i politickog funkcioniranja Europske unije. Njegovim
postojanjem omogucéava se ravnopravna konkurencija gospodarskih subjekata unutar Unije,

ali se poveéava i njezina konkurentnost na svjetskom trzistu.%

Unutarnje trziSte jedno je od najvaznijih izvora pravila i propisa zajednickih politika EU-a,
kao 1 krunsko postignu¢e europske pravne i gospodarske integracije u posljednjih pola
stolje¢a. Svaka rasprava o prirodi Unije i Kkoristima koje ona pruza svojim drZzavama
¢lanicama 1 stanovnicima, na kraju se uvijek vraca na stvaranje jedinstvenog trziSta, koje

danas ¢ini 27 drzava ¢lanica i populacija od pola milijarde ljudi.®®

Nista od toga ne bi bilo moguée bez odgovarajuceg pravnog okvira. Kako propisuje ¢l. 26/2
Ugovora o funkcioniranju Europske unije: ,, Unutarnje trziSte obuhvaca podrucje bez
unutarnjih granica u kojem je slobodno kretanje robe, ljudi, usluga i kapitala osigurano u

skladu s odredbama Ugovora.*

Ova odredba sazima osnovni koncept odnosno ideju unutarnjeg trzista: stvoriti gospodarski
prostor iz zasebnih gospodarstava drzava ¢lanica, koji bi $to je vise moguée nalikovao

jedinstvenom trzistu, kakvo postoji unutar jedne drzave.
U tu svrhu pravo EU jamci Cetiri temeljne trZiSne slobode:

1. slobodu kretanja robe;

2. slobodu kretanja ljudi;

3. slobodu pruzanja usluga i s njom povezanu slobodu poslovnog nastana;
4

slobodu kretanja kapitala.

Pravo unutarnjeg trziSta obuhvaca odredbe primarnog prava tj. Osnivackih ugovora (Ugovor o
Europskoj uniji, Ugovor o funkcioniranju Europske unije) ¢iji je temeljni cilj uklanjanje
prepreka slobodi ekonomske aktivnosti koje nastaju u drzavama ¢lanicama. Primjena tih
odredaba od strane Europskog suda i nacionalnih sudova naziva se negativna integracija —

integracija putem uklanjanja prepreka kretanju ekonomskih ¢imbenika.®’

8 https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/14613 preuzeto 14. srpnja 2021.
% Mataija M. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 192.
57 Mataija M. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 193.
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Takoder, pravo unutarnjeg trziSta obuhvaca propise sekundarnog prava (uredbe, direktive itd.)
kojima sama Unija ureduje pojedine aspekte funkcioniranja unutarnjeg trziSta. Tu

zakonodavnu funkciju se obi¢no naziva pozitivna integracija.

9.1. Ekonomska integracija

Integracija nacionalnih ekonomija odvija se, kako je pokazao Balassa®®, u vise faza. Svaka

faza ukljucuje u sebi postignuéa prethodne i dodaje im jos nesto. To su:

1. podrucje slobodne trgovine: uklanjanje carina i slicnih prepreka trgovini
izmedu ukljuc¢enih drzava, uz zadrzavanje razliitih carinskih tarifa prema
tre¢im drzavama;

2. carinska unija: podrucje slobodne trgovine uz dodatak zajedniCke carinske
tarife prema tre¢im drzavama;

3. zajednicko trziSte: sloboda cirkuliranja proizvodnih ¢imbenika — kapitala i
rada;

4. ekonomska unija: postizanje jedinstvene ili barem koordinirane ekonomske
politike;

5. monetarna unija: fiksiranje tecCajeva nacionalnih valuta, ili ¢ak uvodenje
zajednicke valute i zajednicke monetarne politike;

6. potpuna ekonomska unija: oblik integracije koji se priblizava jedinstvenoj

drzavi.®®

Europska je unija u svakom slucaju ostvarila stadije od 1 do 3, a u velikoj mjeri vodi i
zajednic¢ku 1 monetarnu politiku, uz jedinstvenu valutu. Dakako, drZave ¢lanice zadrZale su
brojne ovlasti, pa i u ekonomskoj politici. Dovoljno je za primjer spomenuti da je porezna

politika jo§ uvijek najveéim djelom izvan ovlasti Europske unije."

9.2. Uskladivanje poreza

Porezna politika EU ti¢e se dvaju podrucja: neposrednih poreza (poreza na dobit i poreza na
dohodak) koji potpadaju gotovo pod iskljuc¢ivu nadleznost drzava ¢lanica, i posrednih poreza
(poreza na dodanu vrijednost i troSarine) koji imaju izravni utjecaj na slobodan promet dobara

1 usluga. U slucaju neposrednih poreza drzave €lanice gotovo samostalno poduzimaju mjere

% B.A. Balassa, Types of economic integration (IBRD, 1974).
8 Willem Molle, op.cit., str. 10-12.
0 Mataija M. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 195.
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radi sprjeCavanja porezne utaje i dvostrukog oporezivanja. Nasuprot tomu, uskladivanje
posrednih poreza, zahvaljuju¢i propisima inkorporiranim u europske ugovorne propise, u
nadleznosti je EU i to je razlog znatnog dostignu¢a na podrucju uskladivanja posrednih
poreza.” Tako u ¢lanku 91 Rimskog ugovora stoji:

,, Ako se proizvodi izvoze na podrucje neke drzave €lanice, iznos povrata unutarnjih
poreza ne smije prelaziti iznos unutarnjih poreza koji se na te proizvode naplaéuju, bilo
izravno bilo posredno.“. Clanak 92 glasi: ,,U slu¢aju davanja razli¢itih od poreza na promet,
troSarina ili drugih oblika posrednog oporezivanja, na mogu se odobravati smanjenja i povrati
u svezi s izvozom u druge drzave Clanice, kao Sto se u svezi s uvozom iz drzava ¢lanica ne
mogu naplaéivati ni kompenzacijske pristojbe, osim ako Vijece, odlukom kvalificirane veéine
i na prijedlog Komisije, nije prethodno odobrilo predvidene mjere na ograni¢eno vrijeme.*
Clanak 93 po svojem je donoSenju najvazniji jer daje izravne ovlasti EU na donoSenje
potrebnih mjera radi poreznog uskladivanja : ,,Na prijedlog Komisije i nakon savjetovanja s
Europskim parlamentom te Ekonomskim i socijalnim odborom, Vije¢e prema posebnom
zakonodavnom postupku jednoglasno donosi odredbe o uskladivanju pravnih propisa o
porezu na promet, troSarinama i ostalim oblicima posrednog oporezivanja u mjeri u kojoj je
takvo uskladivanje potrebno da bi se osigurala uspostava i djelovanje unutarnjeg trzista u roku

do 31. prosinca 1992.“.

Od svog osnutka EU stvara i razvija unutarnje trziste, koje se odreduje kao podrucje ,,bez
unutarnjih granica, na kojem se osigurava slobodno kretanje roba, osoba, usluga i kapitala®.
No razli¢ita nacionalna porezna zakonodavstva zapreka su stvaranju Zajedni¢kog trZista, a
kako bi promet bez unutarnjih granica neometano funkcionirao moraju se ukloniti nacionalne
porezne granice i razlike — tu je rije¢ 0 takozvanoj zabrani porezne diskriminacije. Uklanjanje

nacionalnih poreznih razlika otvara osnovu za medunacionalnu gospodarsku suradnju.

Zabrana porezne diskriminacije utvrdena je ¢lankom 95. Rimskog ugovora: ,Niti jedna
drzava Clanica ne smije na proizvode iz drugih drZava Clanica niti izravno niti posredno
nametati nikakve unutarnje poreze vece od onih koje izravno ili posredno naplacuje za sli¢ne
domace proizvode. Nadalje, niti jedna drzava ¢lanica ne smije na proizvode drugih drzava
Clanica nametati nikakve unutarnje poreze koji bi omogucili posrednu zaStitu drugih

proizvoda.*

"I Mijatovi¢ N. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 395.
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Upravo s ciljem uklanjanja porezne diskriminacije i osiguranja nesmetanog djelovanja
Zajednickog trzista, od kad postoji EU je radila na uskladivanju poreznih propisa, prije svega

posrednih poreza, a manjim djelom i neposrednih poreza.

9.3. Zajednicka poljoprivredna politika

Sagledavajuci cilj Europske zajednice — ukljucenje potpunog gospodarstva kao jedne cjeline u
zajednicko trziSte — nuzno je bilo u isto ukljuciti i sektor poljoprivrede kao jedan od vaznijih
elemenata gospodarstva. Iz tog razloga, Zajednicko trziSte obuhvaca i1 poljoprivredu te

trgovanje s poljoprivrednom politikom (ZPP)."?

ZPP se razvio kao znacajan element europskog ugovornog djela pa se danas oko 50% pravne
steCevine Europske unije odnosi na ZPP. Takoder, ZPP je najskuplja politika EU. Na

provedbu ove politike troila se gotovo polovica proraéuna Europske unije.”

Konacno, ZPP je jedina stvarno zajednicka politika EU s obzirom da se sredstva za

financiranje namicu isklju¢ivo iz proracuna EU, §to kod ostalih politika nije slucaj.

Ekonomski znacaj ZPP -a takoder se pokazao u uvozu i izvozu poljoprivrednih proizvoda u
EU i izvan nje. Zahvaljuju¢i Zajednickoj poljoprivrednoj politici, Europa je napredovala od
zemlje uvoznika poljoprivrednih proizvoda, koja nije mogla osigurati samodostatnost svom
stanovniStvu nakon Drugoga svjetskog rata, do jedne od najvaznijih izvoznih zemalja

poljoprivrednih proizvoda s visokim stupnjem samoopskrbe.

9.3.1. Problemi

lako je zajedniCka poljoprivredna politika uspjela posti¢i svoje ciljeve, mehanizmi regulacije
trziSta koji su joj to omogucili rezultirali su velikim ekonomskim, politi¢kim 1 ekoloskim
pitanjima.

Zajamcena visoka cijena zanemarila je potraznju za poljoprivrednim proizvodima, istodobno

poticu¢i masovnu proizvodnju. Visak proizvoda morao se drzati u skladiStima diljem

Europske unije, uz visoke cijene a na trosak poreznih obveznika.

2 vidovié B. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 420.

3 Od 70-ih godina postotak proraduna koji se trosi na poljoprivrednu politiku pada, i to 1972. na 85%, 1985. na
70%, 2003. na 45% da bi u 2009. pao na oko 33%; iako se zbog rasta proracuna EU apsolutna svota koja se
trosila na ZPP povecala.
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Zadrzavanje kvota, poreza i tarifa na uvezene proizvode ljutilo je izvoznike u EZ jer njihovi
proizvodi cijenama nisu nikako mogli konkurirati s proizvodima EZ. 1zvozne potpore koje su
pojedine drzave davale svojim izvoznicima poljoprivrednih proizvoda iskrivljavale su cijene
tih proizvoda na svjetskom trziStu i kompromitirale takve drzave izvoznice koje nisu bile

&lanice EZ, a §to je ¢esto znalo dovesti i do trgovinskih sporova.’

Veliki poljoprivrednici su zbog povecane proizvodnje zaradivali vise, dok je onima kojima je
pomo¢ bila potrebnija, malim proizvodac¢ima, EZ davala daleko manje. Ti poljoprivrednici su
s vremenom koristili sve vec¢e koli¢ine herbicida, insekticida i gnojiva kako bi povecali svoju
proizvodnju, i tako primili viSe novca od EZ-a, a to je na kraju imalo negativne posljedice na

okolis.

9.3.2. Ciljevi i nacela ZPP-a
Ugovor o osnivanju ekonomske zajednice utvrduje sljedeée ciljeve ZPP-a:™

povecanje poljoprivredne proizvodnje;
osiguravanje dobrog zivotnog standarda za poljoprivrednike;
stabiliziranje poljoprivrednog trzista;

osiguravanje stalne ponude (dotoka) hrane te

o ~ W e

osiguravanje prihvatljive cijene kupcima.

U postizanju ciljeva potrebno je uzeti u obzir posebnost poljoprivredne djelatnosti i
isprepletenost poljoprivrede s cjelokupnim gospodarstvom.’® Razvidno je da je postupanje po
ciljevima vrlo tesko ostvarivo. TeSko je istovremeno zadovoljavati interese poljoprivrednika
te u istoj mjeri 1 interese potro$aca. Posljedicno, bila je nuzna konkretizacija ciljeva ZPP-a.
Navedeno je moguce samo uz pomoc¢ akata donesenih od strane zakonodavnih tijela, pri cemu
ista imaju ovlasti Siroke ocjene, §to je u skladu s ciljevima. Stovise, akti podlijezu samo
labavoj sudskoj kontroli. S obzirom na navedeno, moZemo zakljuciti da je stvaranje ZPP-a

prebadeno na institucije EU koje su u tome u velikoj mjeri slobodne.’’

Ciljevi ZPPA-a su se u sekundarnom pravu EZ Cesto ostvarili i pojavili u obliku nacela ZPP-

a. Rije€ je o nacelima trZista, prednosti proizvoda zajednice te financijske solidarnosti.

" Vidovié B. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 423.
75 Clanak 33. stavak 1. Ugovora o osnivanju ekonomske zajednice.
76 Clanak 33. stavak 2. Ugovora o osnivanju ekonomske zajednice.
" Vidovi¢ B. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 425.
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9.3.3. Donosenje odluka u okviru Zajedni¢ke poljoprivredne politike

Kao sto je ve¢ receno, gotovo oko 50% pravne stecevine Europske unije odnosi se na ZPP.
Buduéi da se ZPP stalno uspostavlja i razvija te predstavlja jedan od stalnih zadataka
Europske zajednice, kompetencija za donosSenje odluka u okviru ZPP-a najc¢esce je koriStena
ovlast iz nadleznosti EU. Stoga je regulativa iz tog podru¢ja golema, godiSnje se stvara vise
od 3.000 novih pravnih akata. Vec¢ina njih vrijedi samo kratkoro¢no te se kontinuirano
nadomjeStava novim aktima jer se Cesto prilagodavaju cijene, subvencije, doplate,

naknade...”®

Kod donosenja akata Komisija ima ulogu inicijatora, a odluke se donose u Vije¢u EU-a
kvalificiranom veéinom. Europski parlament od samog pocetka ima uglavnom samo

savjetodavnu ulogu pa vecinu odluka donosi Vijece.

Pri ostvarivanju svojih kompetencija Vije¢e moze donositi sve vrste pravnih instrumenata

europskog prava: direktive, uredbe i odluke.”

Jo$ jedna specificnost ZPP-a sastoji se u tome da postoje snazne interesne skupine koje su
toliko mo¢ne 1 organizirane da mogu utjecati i utjecu na donosenje odluka u okviru ZPP-a.
,»Agrolobiji“ funkcioniraju na nacionalnoj razini i na razini Europske unije. Postoji vise od 50
profesionalnih organizacija za agrolobiranje, a na ¢€elu su im Odbor poljoprivrednih
organizacija u EU (Committee of Agricultural Organizations - COPA) i Op¢i odbor za
poljoprivrednu suradnju u EU (General Committee of Agricultural Co-operations —

COGECA), kao krovne organizacije koje zastupaju interese svih proizvodaca.

COPA i COGECA su najbolje opremljene i najutjecajnije lobistiCke organizacije u
Bruxellesu. Pored krovnih organizacija, postoje i organizacije koje se zastupaju interese samo
odredene skupine proizvodaca.

Glavni protivnici agrolobija su lobiji potrosaca i zelenih. No, oni su u usporedbi s agrolobijem
vrlo slabi jer nemaju krovnu organizaciju koja bi zastupala njihove zajednicke interese. Osim
toga, agrolobije podupiru zemljovlasnici, financijski stru¢njaci, industrije poljoprivrednih

strojeva i zastitnih sredstava — svi slozni oko ostvarenja svojih i ciljeva ZPP-a.%°

78 1bid, str. 427.
7 Clanak 37. stavak 2. Ugovora o osnivanju ekonomske zajednice.
8 Vidovi¢ B. (2010), Europska unija, Zagreb, str. 427 — 428.
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11. ZAKLJUCAK

Kao $to mozemo vidjeti, viSedesetljetni razvoj prava EU je doveo do znacajnih promjena u
pravnom 1 politickom okviru, kako Unije, tako i1 njenih ¢lanica. U svrhu drustvene i
ekonomske integracije nalazimo mnoga nova prava, pa su tako na primjer trziSne slobode

uzdignute na razinu temeljnih sloboda pojedinaca.

Golem doprinos razvoju postojeéeg pravnog sustava Europske unije je dao Lisabonski
ugovor, sa aspekta demokratizacije to se vidi u jacanju djelovanja Europskog parlamenta kroz
uvodenje razlikovanja zakonodavnih i nezakonodavnih akata, te kroz posebne kontrole
mehanizma nad djelovanjem Komisije. Sa aspekta jacanja nadnacionalnih ovlasti institucija

tijela EU-a, znacajno je pravno izjednacavanje prvog i tre¢eg stupa Europske unije.

Svi ti procesi su se razvijali kroz izmjene Osnivackih ugovora, zakonodavnih harmonizacija

odredenih aspekata podrucja EU-a, te praksu Europskog suda.

Zaklju¢ujemo kako su se europske integracije, od Europske zajednice za ugljen 1 Celik,
Europske ekonomske zajednice te Europske zajednice do Europske unije prosle dugacak i
mukotrpan put. Takoder mozemo ustvrditi da Europska unija svoje uspjesno Sirenje na sve
veéi broj Clanica i dublju integraciju medu postoje¢ima moze zahvaliti uspjehu projekta
integriranja kroz supranacionalne zajednice. Da osnivanje i djelovanje Europske ekonomske
zajednice nije odmah rezultiralo uspostavom carinske unije, a s vremenom i izgradnjom
zajednickog, a zatim 1 jedinstvenog trziSta u drzavama Clanicama, a S$to je imalo pozitivan
utjecaj na oporavak gospodarstva, te razvoj i okrupnjivanje gospodarstava, druge drzave u
tadasnjoj Zapadnoj Europi sigurno se ne bi htjele pridruziti takvoj zajednici, a kasnije ni
Uniji.

Europska se unija kroz svoju povijest uspjela nametnuti kao vazan svjetski ekonomski i
politicki faktor, pa ipak je njeno jedinstveno funkcioniranje u odredenim podruc¢jima otezano
jer drzave Clanice nisu uvijek spremne prenijeti dio svojih ovlasti na supranacionalni level.
Naime, usprkos snaznom proeuropskom raspolozenju politickih elita, europska javnost nije

spremna integracijski proces usmjeriti u federalistickom pravcu uz potpuno odricanje

nacionalnog suvereniteta. Tome svjedoce i dva propala projekta donoSenja europskog ustava.

No, u srazu golemih regionalnih sila, kao Sto su Amerika, Japan, Kina, Indija i itd, na
globalnom trzitu i na svjetskoj politickoj sceni europske drzave i drZavice mogu, jedino

okupljene zajedno u Uniji, predstavljati dostojnog rivala drugim svjetskim igracima.
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