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OSNOVE PRAVNOG SISTEMA EVROPSKE UNLJE

. =24 se bavi osnovnim karakteristikama komunitarnog prava, tj. pravnog

. =—2 Evropske unije. Da bi objasnio nacin funkcionisanja Evropske unije, autor
= or=gled njenih ogana, prava koje oni primenjuju u svom radu, kao i principa
h += ma se zasniva ovaj specifichi pravni poredak.

\.2kon uvodnih napomena vezanih za Osnivacke ugovore i sam nastanak
 —=ke unije, u prvom delu rada analizirani su organi, tj. institucionalni aparat
= «oga EU deluje. Predstavijeni su Savet, Komisija, Evropski parlament, Sud
ka0 i Evropski savet koji jo§ uvek nema status institucije, ali je nezaobilazni
~2 evropskoj sceni. Drugi deo rada posvecen je samom pravnom poretku
~==ke unije. Najpre se govori o izvorima prava, primarnim, derivativnim, pisanim
-==znim, a zatim su analizirani principi na kojima pociva komunitarni pravni
=2+ koji se razlikuje kako od unutra$njih pravnih poredaka drzava Clanica,
- ~d medunarodnog pravnog poretka. Njegova autonomija je zagarantovana
.o oreko principa neposredne primene, direktnog efekta i suprematije
-~ tarnog prava.

Kljuéne reci: pravni sistem EU; Savet; Komisija; Evropski parlament; Sud

1 UVODNE NAPOMENE

[
Sunih dvadeset osam vekova, jos od gréke mitologije, preko pisaca kao §to

. D= Sully, opat Saint-Pierre, Kant ili Viktor Igo, prisutna je ideja o evropskom
e enju. Zvanicno je, o neophodnosti ujedinjenja Evrope, pocelo da se govori
== po zavr3etku Drugog svetskog rata.

=vropska zajednica za ugalj i Celik osnovana je 18. aprila 1951. godine,
~ so o swvanjem ugovora na 50 godina radi zajedni¢kog upravljanja jednim
~ wewtorizinim trzistem. Par godina kasnije, 25. marta 1957. godine u Rimu,
.o sana su jod dva ugovora na neogranicen vremenski period: jedan o osnivanju
= waoske 7ajednice za atomsku energiju i drugi o osnivanju Evropske ekonomske
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zajednice. Cilj ovog drugog bio je stvaranje unutrasnjeg trzista bez granica,
uspostavljanjem osnovnih sloboda- sloboda kretanja robe, lica, usluga i kapitala.
Osnivacki ugovori modifikovani su nekoliko puta: Jedinstvenim evropskim aktom
(1986), Ugovorom iz Mastrihta (1991), koji je stupio na snagu 1992 god. kada
je i nasatala EU, ugovorom iz Amsterdama (1997) i ugovorom iz Nice (2001).
Decembra 2001. godine, na Evropskom savetu u Laekenu osnovana je Konvencija
na Cijem Celu je bio bivsi francuski predsednik Valery Giscar d’'Estaing (Valeri Ziskar
Desten). Njen zadatak bio je da analizira osnovne probleme u funkcionisanju EU i
predlozi reformu Osnivackih ugovora u skladu sa povecanjem broja drZava Glanica.
Svoje predloge formulisali su u Ugovoru koji ustanovljava Ustav EU. lako je Ustav
dozZiveo neuspeh, nakon to je u Francuskoj i Holandiji odbacen na referendumu,
neophodnost reforme je nesporna. U prilog tome govori i Cinjenica da je vecina tih
odredbi preuzeta i nalazi se u najnovijem Predlogu ugovora koji menja ugovor o
Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovijava Evropsku zajednicu, a koji je usvojen na
meduvladinoj konferenciji 23. jula 2007. godine u Briselu.

Jo$ od ugovora iz Mastrihta od 7. februara 1992. godine, tri Evropske
zajednice ( Evropska zajednica za ugalj i &elik, Evropska ekonomska zajednica i
Evropska zajednica za atomsku energiju) su u Evropskoj uniji, kojoj su prethodile i &iji
su sastavni deo. Ugovor iz Mastrihta ima veoma sloZenu strukturu koja se zasniva
na tri stuba. Prvi stub predstavljaju revidirani ugovori o Evropskim zajednicama. On
obuhvata i ekonosmsku i monetarnu uniju i u potpunosti potpada pod komunitarnu
nadieznost. Drugi stub predstavlja zajednitka spoljna i bezbednosna politika, a
treci saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova. Ova dva stuba nisu u
komunitarnoj nadleznosti, veé funkcionidu na osnovu saradnje izmedu vlada
drzava ¢lanica. Vazno je naglasiti da Unija raspolaze jedinstvenim institucionalnim
okvirom koji obezbeduje koherentnost i kontinuitet akcija koje preduzima radi
postizanja ciljeva. Dakle, Unija sastavljena od tri stuba, pozajmljuje jednom od
njih svoj institucionalni okvir, kada je u tom stubu potrebniji nego u ostala dva. Taj
jedinstveni institucionalni okvir je zajednitki: Parlament, Savet i Komisija vr&e svoja
ovlascenja u jednoj funkcionalnoj trojnoj podeljenosti i prema razlicitim uslovima
svakog od tri stuba.

U toku svog razvoja koji traje, evo veé pedeset godina, EZ odnosno EU,
prosla je kroz nekoliko etapa koje karakteridu dva fenomena. To su proSirenje,
tj. povecanje broja drzava &lanica i produbljivanje njihovog odnosa putem daljih
integracija. Pitanje odnosa izmedu prosirenja i produbljivanja integracija EU
narocito je aktuelno danas kada EU ima 27 drzava &lanica izmedu Kojih su razlike
u stepenu razvoja veoma velike.,

Da bi se stekla osnovna znanja o funkcionisanju Evropske unije, moraju se
analizirati njene institucije i njihov nadin rada, kao i izvori prava i principi koje te




institucije primenjuju u radu. U prvom delu tlanka razmotriéemo institucionalnu
organizaciju Evropske unije, dok ¢e u drugom delu, tema nade analize biti pravni
poredak EU.

Il INSTITUCIONALNA ORGANIZACIJA EU

Evrpska unija pociva na koncepciji i metodama koje su bile nepoznate sve do
1952.godine, kako na nacionalnom planu, tako i u tradicionalnim medunarodnim
ugovorima.

Ostvarenje utvrdenih ciljeva ( za svaku od tri zajednice) osigurano je preko:
- Evropskog parlamenta

- Saveta ministara

- Evropske komisije

- Suda pravde

- Ragunovodstvenog suda.

Prema specifi¢noj terminologiji iz ugovora, samo ovih pet organa imaju pravo
da nose naziv institucije. Prve Getiri €ine osnovnu strukturu institucionalnog sistema
Zajednica.

Svaka od ove Cetiri osnovne institucije ima posebnu politicku i socioloSku
osnovu i svaka ima sopsteni, specifiéni legitimitet. Savet zastupa intrese drzava
£lanica: Komisija zajednicke intrese, tj. intres same EU; Parlament intrese naroda
drzava €lanica, a Sud pravde garantuje poStovanje principa pravne drzave.

Podela viasti izmedu institucija ne odgovara Monteskijeovoj teoriji o podeli
vlasti prema kojoj parlament vr&i zakonodavnu, vliada izvinu, a sudije sudsku
vlast. U EU, zakododavna nadleznost pripada Savetu, koji je vrSi sam ili zajedno sa
Parlamentom. BudZetska vlast je podeljena, Parlament moZe da raspusti Komisiju,
zli ne Savet. Dakle, ako bi se za Komisiju moglo reci da vrsi izvrSnu vlast, Savet
«umulira zakonodavne i izvrSne nadleznosti.

1. SAVET MINISTARA

Savet, «nkarnacija nacionalnih intresa»', predstavlja kolegijalni organ koga
“ne predstavnici drZava ¢lanica na ministarskom nivou, otuda se i naziva Savet
ministara. Nekada su ministri spoljnih poslova posmatrani kao «glavni» predstavnici
svojih drzava u Savetu. Vremenom su sastancima poceli da prisustvuju i drugi
ministri (npr. poljoprivrede, transporta, finansija...zavisno od pitanja koje Ce se

1 Isaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8 édition, 2001, str.50.
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razmatrati) ili uz ministre spoljnih poslova ili, sve ceSce, sami, tako da danas
postoje razlicite formacije Ministarskog saveta.

Predsedavanje Savetom je rotirajuée, na svakih Sest meseci, prema rasporedu
koji je Savet jednoglasno usvojio. Na unutrasnjem planu, uloga predsednika Saveta,
je ojacala sa povecanjem broja specijalizovanih Saveta, tako da je on zaduzZen za
usvajanje radnog plana Unije, odredivanje broja sastnaka razligitih formacija kao
i raspored njihovog odrZavanja, raspodelu materijala izmedu razliitih formacija
Saveta itd. Na spoljnom planu, predsednik Saveta je taj koji iznosi stavove Unije u
medunarodnim instancama i predstavija ga pred Parlamentom.

Savet ima Generalni sekretarijat i Komitet stalnih predstavnika. Na éelu
Generalnog sekretarijata je Generalni sekretar, koji se od Ugovora iz Amsterdama
naziva Visoki predstavnik za spolinu politiku i bezbednost. Generalni sekretarijat
Je logisticki organ u kome radi vise stotina sluzbenika i koji predstavlja neku vrstu
kolektivnog «3efa kabinetan» predsednistva, i na taj nadin obezbeduje njegovu
trajnost i garantuje kontinuitet u radu. Komitet stalnih predstavnika Jje organ koji
priprema rad Saveta i izvréava zadatke koje mu Savet poveri. Ima dvostruku ulogu:
nekada je instanca gde se vode dijalozi, a nekada instanca koja vrsi politicku
kontrolu.

Prema ugovorima, Savet odluke donosi prostom vecinom, kvalifikovanom
vecinom ili jednoglasno. Najcesce se odluke usvajaju kvalifikovanom veéinom, koja
Je novina u medunarodnom pravu i na neki naéin simbol «supranacionalnosti» EU,

Savet je organ hibridne prirode, jer istovremeno ima i zakonodavna | izvréna
ovlascenja. Kao vrsilac zakonodavne vlasti, Savet usvaja direktive i uredbe koje
imaju direktnu primenljivost. Svoja zakonodavna oviasénja vrsi sam ili zajedno sa
Parlamentom. U poslednje vreme, tendencija je da se ja¢a uloga Parlamenta, kao
predstavnika naroda, pa samim tim i njegova zakonodavna ovladéenja, tako da
Je sve veci broj oblasti gde Savet odluke donosi zajedno sa Parlamentom. Sto se
tice izvréne vlasti, Savet je taj koji na spoljnom planu daje saglasnost za otvaranje
pregovora, daje mandat Komisiji za vodenje pregovora i na kraju zakljuCuje ugovore.
Savet izraduje projekat budZeta i usvaja ga zajedno sa Parlamentom. Takode ima
znatajna ovlaséenja u oblasti monetarne politike. Na kraju, prema Osnivackim
ugovorima, Savet ima ulogu koordinatora izmedu driava Clanica i Zajednica.

2. EVROPSKI SAVET

Nepredviden Osnivackim ugovorima, nastao samo na osnovu politicke
inicijative, pre nego $to mu je Jedinsveni evropski akt priznao postojanje, a Ugovor
iz Mastrihta mu zvaniéno odredio ulogu, Evropski savet koji okuplja Sefove driava i




vlada driava élanica, sada zauzima kljuéno mesto u komunitarnom institucionalnom
sistemu, iako, precizno gledajuci, nije ni institucija ni komunitarni organ.

Prema tekstu kominikea objavljenom nakon konferencije na vrhu, samita u
Parizu 9 i 10. decembra 1974., «efovi drzava su odlucili da se sastaju, zajedno
sa ministrima spoljnih poslova, tri puta godidnje, i svaki put kada je to potrebno, u
Savetu Zajednica i u cilju politicke saradnje». Evropski savet ima tri karakteristicne
funkcije koje obavlja sam i koje su bile motiv za njegovo stvaranje: on je mesto
a slobodnu i neformalnu razmenu misljenja izmedu glavnih upravljaca drzava
Zlanica (razgovori na najviSem nivou), u njemu se raspravlja o pitanjima koja
spadaju u komunitarnu nadleznost, o pitanjima koja se ticu politicke saradnje ili
o bilo kom drugom pitanju koje se odnosi na intres Zajednice i daje opsti impuls,
podstrek obracajuci se kapacitetima za napredak u Zajednicama. Ali, jos od svoje
prve sednice, Evropski savet je prihvatio ono &to je njegova Cetvrta funkeija, a to
je da deluje kao neka vrsta organa koja ¢e razmatrati znacajna pitanja koja su
vratile neke inferiorne instance, naroéito Savet ministara. On takode odreduje i
opste principe i smernice Zajednicke spoljne i bezbednosne politike, a ima pravo i
da konstatuje teke povrde fundamentalnih prava od strane drzava clnica. U tom
sluéaju moZe odredenoj drZavi, koja je izvrSila povredu, da suspenduje odredena
prava.

Ugovor iz Mastrihta predvida da: «Evropski savet daje Uniji neophodne
impulse za njen razvoj i definiSe opstu politiCku orjentaciju.» Dakle, ovim ugovorom
Evropkom savetu je zvanicno priznat status organa zajednickog za sva tri stuba EU.
Misija mu je da obezbedi razvoj i koheziju ukupnih aktivnosti Zajednica.

Vremenom je uloga Evropskog saveta jaCala i on je taj koji odreduje ritam
sivota Evropske unije. S tim u vezi, jedna od najveéih novina koju sadrZi Predlog
ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku
zajednicu (identicna odredba postojala je i u predlogu Ustava) je priznanje
Evropskom savetu statusa institucije, potpuno ravnoprave sa ostalima. lako su neki
smatrali da bi trebalo da bude na prvom mestu na listi institucija, kao institucija
koja daje politicki impuls razvoju EU, ipak je zauzeo drugo mesto, dok je na prvom
Parlament, uz obrazloZenje da je on direktna emanacija volje gradana.

3. EVROPSKA KOMISUJA

Evropska komisija nastala je fuzijom izvrSnih organa Zajednica 1965.
godine i zamigljena je kao neka vrsta pokretackog motora Zajednice. Oznacena
kao autonomni predstavnik zajednickih intresa i kao takva «revolucionarni» organ
komunitarnog sistema, Komisija je institucija Cija je uloga tokom godina najvise
oslabila.
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Sastav Komisije se vremenom menjao i prilagodavao broju drzava ¢lanica.
Najpre je bilo predvideno da svaka drzava ima po jednog Clana Komisije, a pet
Welikih» po dva Clana. Zatim je ugovorom iz Nice propisano da ée se tzv. velike
drzave odreéi jednog komesara 2005. godine, a u trenutku kada Unija bude imala
27 &lanova, sastav Komisije odredice Savet jednoglasnom odlukom i to na manje
od 27. Komesari 6e biti birani na osnovu jednake rotacije izmedu drzava Clanica
tako da na odgovarajuci nacin reflektuju demografsku i geografsku mapu svih
drzava Elanica Unije. Mandat Komisije je 5 godina, da bi se poklapao sa trajanjem
mandata Parlamenta. Postupak izbora Elanova Komisije predviden je tako da se
ojaca uloga Parlamenta, kao | samog predsednika Komisije. Prema ugovoru iz
Nice, Savet, sastvljen od Sefova drzava i viada, kvalifikovanom vecinom, odreduje
licnost koja bi trebalo da obavlja funkciju predsednika, a tu odluku mora da odobri
Parlament. Zatim, Savet, kvalifikovanom veéinom, i u saglasnosti sa predloZenim
predsednikom, predlaZze listu ostalih komesara, u skladu sa predlozima svake
drzave &lanice. Nakon saglasnosti Parlamenta, imenovanje ovog kolegijalnog
organa je u nadleznosti Saveta, koji i u ovom slu¢aju odlucuje kvalifikovanom
vecinom.

Imajuéi u vidu samu prirodu Komisije i njeno mesto medu institucijama,
ugovor predvida da komesari obavljaju svoje funkcije nezavisno i u opsStem intresu
Zajednica. Ova nezavisnost narocito se tite odnosa izmedu komesara i njihovih
drzava: oni prilikom vr3enja duZnosti, ne smeju da traZe instrukcije ni od vlade ni od
nekog drzavnog organa. Nezavisnost predstavlja obavezu i za drzave ¢lanice koje
su duzne da je poStuju i ne traze nacin da utitu na élanove Komisije. Komesarima
su zabranjene sve aktivnosti koje su nespojive sa njinovim funkcijama. Za povrede
ovih obevaza, kao i svaku «teSku povredu nadlezan je Sud pravde, na osnovu
tuzbe Saveta ili Komisije. Na kraju, nezavisnost Komisije ogleda se i u tome Sto je
ona politéki odgovorna samo Evropskom parlamentu.

Komisija je kolegijalni organ, drugim retima sve akte koja ona usvaja-uredbe,
odluke, predloge- mora doneti ona sama. Ne postoji moguénost da nekom od svojih
glanova, u jednom posebnom domenu, delegira ovladcenja koja bi mu omogucila
nezavisnost nalik onoj koju imaju npr. neki ministri u svom sektoru.

Kako bi se izbeglo da ovaj kolegijalni sistem i brojni sastanci paraliSu rad
Komisije, koriste se razliCite procedure. Najpre, rasprave o veoma znacajnim
i sloZenim pitanjima se pripremaju na ad hoc sastancima na kojima ucestvuju
najzaintresovaniji clanovi. Zatim, za manje problematicne slucajeve koristi se pisani
postupak: Clanovi Komisije primaju predmet i predlog odluke i ukoliko u odrednom
vremenskom roku ne iznesu rezervu ili protivijenje, predlog se smatra usvojenim.
Na kraju, za mere koje se ticu upravljanja i administrativne procedure, Komisija
moZe ovlastiti jednog ¢lana da ih preduzima u njeno ime i pod njenom kontrolom.



Dakle, samo pitanja koja su znacajna se upisuju na dnevni red sednica
Komisije, koja se sastaje svake nedelje, tokom najmanje jednog dana. Za
najdelikatnija pitanja komesari zasedaju sami, bez prisustva funkcionera, osim
Generalnog sekretara, «ako odluke Komisije mogu da se donose vecinom, najveci
broj odluka je izraz saglasnosti, dakle kada se glasa, manjina je, naravno, solidarna
sa donetom odlukom.»?

Nadleznosti Evropske komisije su vigestruke. Komisija je «Cuvar osnivackih
ugovora»®, organ inicijative i izvrSni organ.

Kao zastitnik opsteg komunitarnog intresa, Komisija, najpre, nadgleda
primenu ugovora i drugih akata institucija kako od strane pojedinaca tako i drzava
ili drugih institucija. Komisija kao nadzorni organ ima efikasna ovlascenja koja
se ticu informisanja i prevencije. Drzave su u obavezi da joj prosieduju podatke,
obavestavaju o merama ili predlozima mera, informiSu o pravnim ili ¢injenicnim
situacijama. Ovo ovlaséenje koje se tiCe informisanja i provere na licu mesta
odnosi se i na pojedince i preduzeéa. Komisija moZe preventivno da skrene paznju
drZavama na rizike od prekrsaja. Po potrebi, Komisija ima i ovladfenje da sprovede
istragu za prekrSaje. Prekr3aji pojedinaca su, u principu, u nadleznosti nacionalnih
autoriteta, medutim i sama Komisija moZe da sankcioniSe odredena ponasanja
(npr. u oblasti konkurencije). Ona ima pravo da zapocne postupak pred Sudom
pravde kako bi se drzave cClanice osudile za povrede ili neispunjenje obaveza.
Komisija moZe ¢ak da odobri derogacije pojedinih odredaba ugovora.

Zamisljena kao «motor» evropskih integracija, Komisija daje inicijativu za
usvajanje komunitarnih akata, a o njima odlucuje Savet. Predlozi Komisije su odraz
politike koju ona vodi u zajednickom intresu Zajednica. Komisija je, dakle, potpuno
slobodna u odredivanju sadrzine svojih predloga. «Uloga koju su autori Osnivackih
ugovora Zeleli da dodele Komisiji u procesu odluc¢ivanja, bitno se transformisala u
praksi. Jos od sedamdestih godina, moze se konstatovati erozija oviascenja koja
se ticu inicijative Komisije i modifikacije njenih ovlaséenja za pregovore.»*

Po svom sastavu, trajnosti, logistickom i tehniCkom kapacitetu njenih servisa,
Komisija je institucija koja najbolje moze da vrsi izvrSnu vlast, dakle ovlasScena je
za primenu zajednickih politika i sprovodenje odluka Saveta. Komisija je duzna
da usvaja mere izvrSenja u opstem smislu. Takode je zaduZena da donosi odluke
0 izvrSenju pojedinacnog karaktera bilo da se odnose na viade ili preduzeéa. Na
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taj nagin Komisija ucestvuje u administrativnom vodenju komunitarnih politika.
Nadlezna je i za finansijsko vodenje zajednickih politika. Ona upravia celokupnoscu
zajednickih fondova.

Na spoljnom planu, Komisija vodi pregovore oko zaklju¢enja medunarodnih
ugovora sa tre¢im drzavama, izvrSavajuéi mandat koji joj je poverio Savet, sa kojim
deli funkciju predstavljanja Zajednica. Od Amsterdamskog ugovora, Komisija je
ukljuéena u celokupnu Zajedni¢ku spoljnu i bezbednosnu politiku.

4. EVROPSKI PARLAMENT

Organizacija uspostavljena izmedu 6 drzava liberalne demokratije, od samog
pocetka, nije mogla iz svoje strukture da izostavi telo koje bi bilo predstavnik
«naroda drzava ujedinjenih u Zajednicu». | danas je Evropski parlament daleko
od toga da raspolaze svim onim ovlaséenjima koja ima jedna prava skupstina,
iako paradoksalno tome, ponekad ima i viSe prerogativa od mnogih nacionalnih
parlamenata.

Jos 1951.god. autori Osnivackih ugovora su jasno postavili princip prema
kome bi élanovi Parlamenta trebalo da budu birani na «direktnim opstim izborima
i prema jedinstvenoj proceduri u svim drzavama ¢lanicaman, odredili njegovo
stupanje na snagu (predlog Paralmenta, jednoglasna odluka Saveta, ratifikacija
od strane drZava &lanica prema procedurama predvidenim ustavima) i predvideli
da do tada «Parlament formiraju poslanici koje su nacionalni parlamenti duzni da
odrede iz svojih redova, prema proceduri svake drzave Clanice».

Tek 20. septembra 1976. Savet je usvojio akt prema kome je odreden broj
glanova Parlamenta i raspodela poslanickih mandata izmedu drzava Clanica .
Medutim, drZave nisu uspele da se dogovore oko jedinstvene izborne procedure,
tako da je svaka drzava slobodna da usvoji izbornu proceduru u skladu sa
nacionalnom izbornom tradicijom. Prvi direktni op&ti izbori za Evropski paarlament
odrzani su od 7. do 10. juna 1979. godine. Na taj nacin Parlament je dobio
demokratski legitimitet. Tokom godina, njegov ugled, kao i ovlas¢enja su rasli.

Sto se tite sastava Evropskog parlamenta (broja poslanika i raspodele
mandata medu drzavama ¢lanicama), on se menjao sa svakim prosirenjem Unije.
Ugovor iz Nice predvideo je da Parlament moZe imati najvise 732 poslanikla u
trenutku kada Uniju bude €inilo vise od 27 drZava. Raspodela poslanickih mesta
precizno je odredena ugovorima i moze se menjati samo u postupku revizije,
medutim ona ne odrazava dobro broj stanovnika svake drZzave €lanice. Poslanik
izabran u jednoj od Getiri velike drZave €lanice predstavlja 800.000 gradana, u
drzavama srednje veligine, kao Sto je Gréka 500.000, dok poslanik u jednoj od
manjih zemalja, kao to je Luksemburg predstavlja samo 60.000 gradana. Dakle,
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»éigledno je da odnos varira od jedan do 12 i jedna takva razlika ne mozZe da bude
~rihvaéena ni u jednoj nacionalnoj demokratiii.

Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor Koji ustanovljava
=vropsku zajednicu predvida da Parlament ne sme imati viSe od 750 poslanika.
Donji prag je podignut na minimum 6 poslanika po zemlji, a gornji na 96
noslanika.

Prema &lanu 9 A Predloga ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i
ugovor Koji ustanovljava Evropsku zajednicu «predstavljanje evropskih gradana
~o&iva na principu opadajuce proporcionalnosti». Tumacenje ovog pojma
spadajuéa proporcionalnost» dosta je delikatno. Generalno, trebalo bi da omoguci
~3avama sa malim brojem stanovnika da ocuvaju povladéeni poloZaj u pogledu
sroja poslanickih mandata. Ipak, ove povlastice su mnogo manje u poredenju sa
=da3njom situacijom. Re¢ je o uspostavljanju jednog sistema predstavljanja koji
= nalazi na pola puta izmedu sadasnjeg predstavljanja i onog do koga bi doslo
Lkoliko bi se striktno primenjivao princip proporcionalnosti.

U tekst Predloga o izmenama Osnivackih ugovora uveden je jedan instrument,
“obro poznat u evropskom miljeu, a to je prelazni period. Kako ¢e se sistem
~redstavljanja menjati tek od 2009, raspodela mandata za izbore za Evropski
~zrlament 2004. izvrSena je prema ugovoru iz Nice. Dakle, Evropski parlament
srebalo bi da jednoglasno donese odluku na osnovu koje Ge biti ustanovljen nNovi
sistem raspodele mandata. Ova odluka mora biti doneta na vreme, dakle dovoljno
-znije pre parlamentarnih izbora 2009. Reé je o pravno obavezujucoj odluci za
=vropski savet. Ukoliko bi ova odluka izostala, nasli bismo se u jednoj pravno
~edefinisanoj situaciji jer se raspodela sedidta prema Protokolu o predstavljanju
gradana u Evropskom parlamentu predvidena samo za mandat od 2004-2009.

Mandat poslanika Evropskog parlamenta traje 5 godina. Dozvoljeno je da
=vropski poslanici kumuliraju ovaj mandat sa nacionalnim mandatom, ali @ od 10
~oslanika su samo evropski poslanici. Suprotno tome, za branjeno im je da obavljaju
~dredeni broj funkcija na komunitarnom nivou (&lanovi Komisije, Suda pravde,
sluzbenici drugih institucija...), kao i da rade za vladu neke od drzava €lanica, uz
=\obodu da svaka drzava odredi na unutradnjem planu, i druge nespojivosti koje
=matra korisnim. Sto se poslanickog imuniteta tice, evropski poslanici tokom 5
zodina mandata ne odgovaraju nacionalnim viastima za misljenja koja su izneli

glasanja tokom vrSenja svojih funkcija, i uZivaju imunitet od kaznjivosti koji
maju ¢lanovi nacionalnih parlamenata njihvih zemalja.Parlament sam odreduje
=voju unutradnju organizaciju usvajanjem unutrasnjeg pravilnika.On bira svoje
sredsednidtvo | Predsednika koji odreduje Generalnog sekretara. Parlament ima
niro (ine ga Predsednik, 14 podpredsednika i 5 kvestara izabranih na 2 i po
godine) | konferenciju predsednika koja okuplja predsednke politickih grupa i
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Predsednika Parlementa, g koja utvrduje Organizaciju rada Parlamenta i dnevni

red sednica. Parlament y Svom okrilju osniva staine komisije, kao i privremene ili
specijalizovane komisije koje reSavaju specificne probleme. Svaki ¢lan Paralmenta
Je stalni ¢lan jedne komisije i dopunski &lan neke druge. Od uspostavijanja direktnih
izbora, sednice nekih komisija su javne.

Clanovi Parlamenta se ne udruzuju po nacionalnoj pripadnosti, veé se
okupljaju u transnacionalne politicke grupe koje se formiraju prema politickim
programima i opredeljenjima. Politicke grupe su zvaniéno priznate &to se ogleda
u tome da raspolazu sredstvima, u smislu prostorija i osoblja, i pre svega
nadleznostima. Da bj se favorizovao rad u transnacionalnom sastavu, svaka
politicka grupa mora da se sastoji od poslanika koji su iz vige od jedne drzave
clanice. Minimalni broj poslanika da bi se oformila jedna grupa je fiksiran nag 23
ukoliko su poslanici iz 2 driave Clanice, 18 ako su iz 3i 14 ako Su iz 4 ili viSe drzava.
Ove grupe (danas ih ima 8) su neka vrsta pretede politiCkih partija na evropskom
nivou.

Parlament odrzava jedno zvaniéno zasedanje godisnje. Sastaje se svakog
drugog utorka u mesecu martu, ali se moZe sastajati i na posebnim sednicama. U
praksi, godisnja sednica nikada nije zatvorena: Parlamet se Sastaje u «periodima
sesija», osim u avgustu, jednom nedeljno svakog meseca. lzmeduy sesija, dve
nedelje su predvidene za rad komisija. Sednice Paralmenta su javne.

Evropski parlament je jedina institucija cjja viast je tokom vremena rasla, tako
da je sa svakim novim izmenama osnivackih ugovora, krug oviaséenja Parlamenta
povecavan. lako su mu redaktori Osnivackih ugovora dodeli samo ovlaséenja u
pogledu pregovaranja i kontrole, u svojoj «borbi za vlast»®, uspeo je da dobije, osim
podele nadleZnosti u odredivanju budZeta, aktivhu ulogu u zakonodavnoj vlasti,
kao i u oblasti spoljnih poslova.

Sto se tice politicke kontrole, Parlament moZe da izglasa nepoverenje
Komisiji. Da bi se izbegle zloupotrebe, predviden je period od 48 h za razmisljanje
pre nego sto se pristupi izglasavanju nepoverenja Komisiji, a da bi se oborila
Komisija potrebno ie da za predlog osvoji 2/3 glasova onih koji su glasali i
vecinu glasova Glanova Parlamenta. Pitanje izglasavanje nepoverenja Komisiji
moze se pokrenuti samo na predlog najmanje 1/10 &lanova Parlamenta. lako je
izglasavanje nepoverenja Komisiji izuzetak (nepoverenje Komisiji samo je izglasano
samo jednom, 15.marta 1999., a njom je predsedavao Jacque Santer), pretnja
glasanjem o nepoverenju je odlican vid parlamentarne kontrole i Parlament je,
bez sumnje, naucio da koristi ovaj instrument. Takode, poslanici imaju oviaséenja
da postavljaju usmena ili pismena pitanja Komisiji, §to je vrlo Ziv i spontan metod
—_— e
5 Isaak G., Blanguet M.: Droit communatitaire général, Dalloz, 8e &dition, 2002, str.70.




W= Ugovorom iz Mastrihta oficijalizovano je pravo na peticije i ankete, kao jos
e od instrumenata da se poboljsa informisanost Parlamenta. Tako Parlament, na
= edne Getvrtine poslanika, moZe da oformi priviemenu anketnu komisiju.

e
v

\.2dle7nosti Evropskog parlamenta su veoma znacajne u pogledu budZeta.
-B = ret 0 obaveznim troSkovima, Parlament moZe samo da predlaze izmene
: -'i. . re ima Savet). Medutim kada se radi o neobaveznim troSkovima,
~ Sament je taj koji 0 njima odluduje, 4j. ima poslednju re¢. Novi Predlog ugovora
W e 2 ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava Evropsku zajednicu
w-ca porast budZetskih oviaséenja Evropskog parlamenta. Prema tekstu
ma ra7lika izmedu obaveznih i neobaveznih troskova viSe ne postoji na
" wscurainom planu. Parlament bi trebalo da ravnopravno sa Savetom odlucuje
| ma za godisnji budzet EU.

#

"= pocetku Parlament nije imao nikakva ovlas¢enja u zakonodavnoj
- n.e imao ni ovlaiéenja za inicijativu (pripadalo je Komisiji) ni ovlasnje
= anje (pripadalo je Savetu). Tokom evolucije koja je vodila ka jacanju
.= z=xonodavne uloge, tek je Ugovor o EU kodifikovao jedan «kvalitativni
» onkretno, Parlament je danas ukljugen u postupk usvajanja zakonodavnih
. . ~=7iicitim stepenima shodno tome iz kojeg domena je gore pomenuti akt.
~ ~==ma postoje Cetiri razlicite procedure prema kojima Parlament ucestvuje
~==nu zakonodavnih akata, a to su: procedura konsultacije, procedura
.- =, procedura saodluivanja i procedura obrazlozenog misljenja.

=-=ci0g ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor koji ustanovljava
s+ . zajednicu predvida da procedura saodlugivanja izmedu Evropskog
~=~= | Saveta (odluuje kvalifikovanom veéinom) postaje opsta zakonodavna
« = Dakle, saodlugivanje postaje pravilo za donosenje svih zakonskih akata
==z Predoga izmena osnivackih ugovora nazivaju okvirni zakoni (sadadnje
"=« =vropski zakoni (sadaSnje uredbe). «Ovo priznanje zakonodavne vlasti
= parlamenta, rame uz rame, sa Savetom je proceduralni prevod principa
e~=2tivne demokratije definisane u ¢lanu 8A kao jednog od osnivackih
e funkcionisanja EU.»7

T=« 2. Predlog ugovora koji menja ugovor o Evropskoj uniji i ugovor Kaji
2 =vz Evropsku zajednicu sledi jednu evolutivnu liniju, predvidenu jos
; . = Mastrihta i kasnije potvrdenu i Ustavnim ugovorom. Promene se ne

.= orocedure, koja je postojala i ranije, samo pod drugim imenom, vec¢ se
~= orosirenje polja nadleZnosti. Stavise, ovo prosirenje nije ograni¢eno samo

. = Zzmquet M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.75.

=~ = _=Parlement européen; Une institution aux pouvoirs renforcés par la Constitution européenne,
s mes-schuman.org/synth136, str.5.
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na postojeci tekst. U Predlogu izmena osnivackih ugovora postoji jedna «prelazna
odredba» koja omogucava da se sa posebne zakonodavne procedure prede na
opStu zakonodavnu proceduru bez obaveze da se pokreée dosta komplikovana
revizija ugovora. Jedna ovakva revizija, koja se zove «uproSéena revizija», moze
se sprovesti na osnovu jednoglasne odluke Evropskog saveta nakon odobrenja
Evropskog parlamenta.

Takode je predvidena i moguénost veta nacionalnih parlamenata, u skladu
sa tendencijom da se donoSenje evropskih odluka pribliZi gradanima. Procedura
saodlucivanja, koja se prema ovom Predlogu izmena osnivackih ugovora zove
opsta zakonodavna procedura, primenjivaée se u odredenim domenima Ciji je broj
udvostrucen.

Sto se ti¢e nadleznosti Parlamenta na spoljnom planu, svi medunarodni
ugovori podlezu obaveznoj konsultaciji Paralmenta, tj. Savet ne moze da ih
zakljucuje ukoliko nije prethodno dobio midljenje Parlamenta. Stavige Ugovor iz
Nice predvida mogucnost da se Parlament obrati Sudu pravde sa zahtevom da on
izjasni o saglasnosti odredenog ugovora sa odredbama Osnivackih ugovora.

5. SUD PRAVDE EVROPSKIH ZAJEDNICA

Sud pravde Evropskih zajednica je institucija koja EU &ini «zajednicom prava,
obezbeduje primenu i garantuje postovanje komunitarnog prava. To je sudski
organ zajednicki za sve tri Zajednice (1.stub), dok aktivnosti iz 2. ( Spoljna politika
i zajednicka bezbednost) i 3. stuba ( Saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova) ne spadaju u njegovu nadleznost. Sud pravde, prema odredbama Ugovora,
brine o posStovanju prava prilikom tumadenja i primene Osnivackog ugovora,
nadlezan je u svim slucajevima koji su njime predvideni, pa nema potrebe da
drZave Clanice prihvataju njegovu nadleznost.

Sud cini dvadeset sedam sudija i osam nezavisnih advokata, i jedni i drugi
se imenuju na osnovu zajednickog sporazuma vlada dr7ava élanica. Sastav Suda
pravde je originalan, u poredenju sa drugim medunarodnim sudskim instancama.
Pored sudija, u njegov sastav ulaze i nezavisni advokati, kojih nema u sliénim
medunarodnim telima. Njihova uloga sastoji se u tome da potpuno nepristrasno
javno predstavljaju obrazloZene zavrine predloge u slucajevima koji su pokrenuti
pred Sudom pravde. Na taj na¢in oni Sudu pomazu u ispunjenju njegovih zadataka.
Jedna od novina koju donosi Ugovor iz Nice je da je predstavljanje zakljucaka od
strane nezavisnih advokata postaje fakultativno.

Sve do Ugovora iz Nice, nije postojala odredba ugovora koja bi predvidala
da sudije imaju nacionalnost drzava Elanica. Ipak, u praksi je ustaljeno da u Sudu
bude najmanje jedan Covek iz svake drzave ¢lanice. Naime, kada Sud zaseda u
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postala fakultativna, dakle nije obavezna osim ako Sud drugacije odluéi ili ako je
jedna od stranaka izricito zahteva. lzmedu ove dve faze, pisane i usmene, moze
postojati joS jedna, tzv. pokazna faza ili faza instrukeija. U skladu sa inkvizitorskim
karakterom postupka, Sud moze sam da odiuci o merama instrukcije: ekspertize,
anketiranje svedoka, izlazak na lice mesta. Sud Cesto zahteva od strana u sporu
da, pre otvaranja usmene faze, daju odgovore na odredena pitanja, da preciziraju
odredene tacke ili da dostave dodatnu dokumentaciju.

Odlukom Saveta od 24.oktobra 1988.godine Sudu pravde pridruzen je
Prvostepeni sud. Njegov osnovni zadak je da rastereti Sud pravde posla. Prvostepeni
sud ima dvadeset sedam ¢lanova. Kao i ¢lanovi Suda pravde imenovani su na
osnovu zajednckog sporazuma vlada drzava ¢lanica, na 6 godina, sa moguénoséu
reizbora. Na svake tri godine se menja deo clanstva. Tokom vrienja funkcija, ove
sudije imaju iste obaveze i uzivaju iste garancije, privilegije i imunitete kao i sudije
Suda pravde. Clanovi ovog suda izmedu sebe biraju Predsednika na tri godine
sa mogucnoscu reizbora. Na pocetku ovaj sud nije mogao da re3ava odredene
kategorije sporova (iz oblasti konkurencije, sporove izmedu funkcionera i institucija).
Odlukom Saveta iz 1993.godine, nadleznost ovog suda je proSirena na sve sporove
koje pokrenu fizicka ili pravna lica. Presude prvostepenog suda mogu biti predmet
Zalbe pred Sudom pravde.

Iil PRAVNI POREDAK EU

«Pravni sistem je organizovan i struktuiran skup pravnih normi koji ima
sopstvene izvore, organe i procedure prilagodene da pravne norme stvaraju,
tumace, konstatuju njihovo krsenje i u tom siucaju ga sankcionisu.»®

Unutrasnji ili nacionalni pravni poredak je na snhazi unutar jednog drzavnog
kolektiviteta gde postoji gotovo potpuna centralizacija funkcija stvaranja i primene
prava, drugim recima, uglavnom su izvori prava ustav i zakon, jednostrani akti
javnih nacionalnih vlasti, koje sprovode vladini, a sankcioniSu sudski organi.

Medunarodni pravni poredak ureduje prvenstveno odnose medu drzavama;
karakteriSe ga decentralizacija funkcija Cime se ostavlja drzavama direktna kontrola
nad izvorima ( obicaji, ugovori), sprovadenjem ( izvravaju ga drZzave same) kao i
sankcijama ( nema tuzbe sudiji bez prethodne saglasnosti strana).

Sud pravde Evropskih zajednica je, u jednoj formulaciji koja se sada veé
smatra klasicnom, izneo da komunitarno pravo Cini «qposeban pravni poredak,
integrisan u pravne sisteme drzava ¢lanica»°.

8 Isaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.131.
9 Presuda Suda pravde od 15. jula 1964., Costa ¢/ ENEL, aff.6/64, Rec.1141.
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Pod ovim se, najpre, podrazumeva da se radi 0 jednom pravom pravnom
poretku, sa svim svojim sastvnim delovima: «zapravo, ugovor ne kreira reciprocne
obaveze izmedu razlicitih subjekata na koje se primenjuje, ve¢ uspostavlja jedan
novi pravni poredak koji regulise vlast, prava i obaveze pomenutih subjekata, kao
i procedure neophodne da se konstatuje i sankcioniSe svako njegovo eventualno
nepostovanje»*©.

Zatim, zamenjujuéi kvalifikaciju «poseban pravni poredak» izrazom «novi pravni
poredak medunarodnog pravar, Sud pravde naglasava autonomiju komunitarnog
sistema u odnosu na medunarodni pravni poredak i podviaci stepen centralizacije
stvaranja i primene normi, za Sta su nadlezne uglavnom komunitarne institucije,
Sto ovaj pravni poredak priblizava nekom unutrasnjem pravnom poretku.

Na kraju, precizirajuci da se radi o jednom pravnom poretku koji je «integrisan
u pravni sistem drZava ¢lanica», Sud istice najoriginalniju crtu komunitarnog
pravnog sistema, koja se odnosi na njegov domasaj primene, narocito u odnosima
sa unutrasnjim pravnim poretkom drzave ¢lanice.

Ispitivaéemo autonomiju kao jednu od specificnosti pravnog sistema
Zajednica preko njegovih izvora i principa na kojima pociva.

1. 1ZVORI KOMUNITARNOG PRAVA

Clan 38 Statuta Medunarodnog suda pravde nabraja pravila koja primenjuje
ovaj sud i indirektno predstavlja listu izvora medunarodnog prava. Medutim,
u komunitarnom pravu ne postoji nista tome ekvivaletno. Rezim pravnih izvora
katalog i hijerarhija) proizilazi ne samo iz osnivackih ugovora, ve¢ i iz prakse
institucija drzava Clanica, a narogito iz sistematizacije samog Suda pravde.

Jezgro, Y. centralni izvor komunitarnog prava predstavlja ono $to nazivamo
kxomunitarne pravo u uzem smislu: to su osnivacki ugovori, primarni izvori, kao i
oravila koja se nalaze u aktima koja su donele institucije primenjujuéi ove ugovore,
derivativni izvori.

U Sirem smislu, komunitarno pravo €ini celokupnost pravila koja se primenjuju
u komunitarnom pravnom poretku, cak i ona nepisana kao Sto su sudska praksa
Suda pravde, opsti pravni principi, ili ona ¢ije je poreklo izvan komunitarnog
oravnog poretka, kao 5to je pravo koji proizilazi iz spoljnih odnosa Zajednica ili
~omplementarno pravo iz konvencija zaklju€enih izmedu drZzava ¢lanica, a ticu se
orimene ugovora.

10 Presuda Suda pravde od 13. novembra 1964., Commission c/Luxembourg et Belgique. aff. 90 et 91/63,
Rec.1220.
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a) Primarno komunitarno prave

Primarno komunitarno pravo predstavijaju tri ugovora o osnivanju Evropskih
zajednica, koji su vremenom, tokom razvoja evropske konstrukcije modifikovani,
dopunjavani i prilagodavani; dakle, jedan veliki broj instrumenata, koji se odnose

na neku od Zajednica ili na sve tri. Ovi ugovori odreduju polje primene evropskog
prava, kako vremenski tako i prostorno.

Pravila primarnog komunitarnog prava nalaze se na vrhu hijerarhije
komunitarnog pravnog poretka. Ona, bez izuzetka, imaju vecu pravnu snagu od
svih drugih izvora komunitarnog prava. Osnivacki ugovori predstavljaju osnov, okvir
i granice u odnosu na derivativno pravo (jednostrani akti institucija) i na pravo koje
proistiCe iz spoljnih odnosa tzv. ugovorno komunitarno pravo (ugovori i sporazumi
koje su zakljuCile institucije). Taj primat je zagarantovan i sudskim putem jer je
dozvoljeno da se sankcioniSe povreda ugovora. Sto se tite medunarodnih ugovora
koje zakljucuju institucije, OsnivaCkim ugovarima je predvidena Cak i preventivna
kontrola koja omogucava Savetu, Komisiji, Parlamentu, kao i svakoj drzavi ¢lanici
da se obrati Sudu pravde i zatraZi njegovo misljenje o tom ugovoru. Negativno
misljenje Suda moze se prevazii samo zvaniénom revizijom ugovora.

Osnivacki ugovori imaju primat i nad ostalim ugovorima koje zakljuce izmedu
sebe drzave Clanice, Sto se narocito odnosi na ugovore sklopljene pre stupanaja na
snagu osnivackih ugovora, a koji vaze samo ukoliko su u saglasnosti sa Osnivackim
ugovorima.

Na kraju, u skladu sa pravilima medunarodnog prava, Osnivacki ugovori
nemaju primat nad ugovorima zakljucenim izmedu drZava €lanica i trecih zemalja
pre stupanja na snagu osnivackih ugovora. Dakle drzave clanice ne mogu se
pozivati na Osnivatke ugovore kako bi se oslobodile izvrSenja obaveza koje su
jo3 ranije preuzele; medutim, ne mogu ni isticati protiv Zajednica ranije steCena
prava.

b) Derivativho komunitarno pravo

Jednostarni akti institucija predstavljaju drugi izvor komunitarnog prava. Ovde
se ne radi o ugovornom pravu, veé o delegiranom pravu, 1j.0 skupu pravila koje je
Zajednica sama donela primenjujuéi, a i zarad primene, Osnivackih ugovora.

U okviru Evropskih zajednica ovlaséenje za donoSenje pravnih pravila je
institucionalizovano, drugim re¢ima povereno je odredenim organima koiji ga vrse
prema proceduri koja je unapred odredena. To je osnovna karakteristika po kojoj
se razlikuju od klasiénih medunarodnih organizacija kako bi se pribliZile jednom
unutrasnjem pravnom poretku. Dakle radi se o normativnoj vlasti koja se moze
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porediti sa zakonodavnom vlaséu. U tom smislu, i uprkos opreznosti redaktora
ugovora koji su izbegli da koriste termine «zakon» ili «zakonodavstvo», danas Sud
pravde ne okleva da, makar u domenu Evropske zajednice, gde je ugovor samo
Jedan mekan okvir, govori o «zakonodavnom sistemu ugovoras.

Prema ¢lanu 249 ugovora o EZ «da bi ispunili svoju misiju i pod uslovima
predvidenim ugovorom, Parlament zajedno sa Savetom, Savet i Komisija usvajaju
uredbe i direktive, donose odluke i formuliu preporuke i migljenjan.

- Uredba je, Sire gledano, osnovni izvor derivativnog prava. Putem uredbe
Zajednice izraZavaju svoju zakonodavnu vlast. Clan 249 ugovora daje potpunu i
nedvosmislenu definiciju prema kojoj uredba ima prirodu i primenljivost koja se
mozZe porediti sa onom koju ima zakon u jednom nacionalnom sistemu. Dakle,
uredba je opsti akt, obavezujuéi u svim svojim elementima i direktno se
primenjuje u svim drzavama élanicama. Kao opsti akt uredba sadrzi opste
odredbe koje nisu namenjene odredenom krugu lica. Ovde moZemo uogiti razliku
zmedu uredbe i odluke, koja je akt posebnog karaktera. Prema Sudu pravde
-osnovne odlike jedne odluke jesu ograni¢enje broja lica kojima je upuéena, dok
se uredba, koja ima sustinski normativni karakter, ne primenjuje na ograniceni,
odredeni ili odredivi krug lica, nego na kategorije koje su abstraktno predvidene u
svojoj celosti»1t. Kao obavezujuéi pravni akt, uredba se razlikuje od preporuka i
misljenja koja ne obavezuju. Time 5to je obavezujuca u svim svojim elementima,
drzavama je zabranjena svaka nepotpuna tj. delimiéna primena i razlikuje se od
direktive koja obavezuje samo «u pogledu rezultata». Preko uredbe, komunitarni
zakonodavac raspolaZe potpunom normativnom viagéu: ne samo da moze da
odredi rezultat, ve€ i da nametne sve modalitete primene i izvrSenja koji se smatraju
«orisnim. Jedina kategorija akata za koje je ugovor izricito predvideo da je direktno
primenljiva je uredba, drugim re¢ima ona sama, automatski, bez ikakvog meSanja
nacionalnih vlasti, proizvodi pravna dejstva u unutrasnjem poretku drzava élanica

mora biti primenljiva na njihovoj teritoriji. Dakle, nikakvo preuzimanje odnosno
uvodenje preko pravnog akta unutraSnjeg prava, nije potrebno, Gak je i zabranjeno.
Jredba je direktno primenljiva u svakoj drzavi &lanici, a ne od strane svake driave
Slanice; to znaCi da se ona direktno obraéa subjektima un utrasnjeg prava drzava
Zlanica i ne odnosi se ekskluzivno samo na drzave i institucije; drugim recima
uredba obuhvata prava i obaveze samih pojedinaca. Na kraju, uredba je direktno
orimenjljiva u svakoj drZavi; to ne znaé&i da jedna uredba ne moze da reguliSe, u
datom slucaju, specificnu situaciju samo jedne odredene zemlje, ve¢ da stupa na
snagu i primenjuje se istovremeno i jednoobrazno u celoj Zajednici, tj. na celokupnoj
teritoriji drzava Clanica. OviaS¢enjem za donoSenjem uredbi raspolazu Ministarski

11 Presuda Suda pravde od 14.decembra 1962: Fédération intemnationale de la boucherie, aff.jtes.19-22/62,
Rec.943.
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savet i Komisija. Uredba mora biti objavijena u Sluzbenom listu Evropskih zajednica
i stupa na snagu na dan koji je u njoj utvrden ili, ukoliko to nije slucaj, dvadeset
dana nakon objavljivanja.

- Direktiva (uputstvo) «predstavlja zakonodavni metod na dva sprata, koji se
oslanja na tehniku okvirnih zakona praéenih dekretima o primeni »'2. Uvodenje ove
vrste prvanih akata u nomenklaturu je rezultat htenja redaktora ugovora da ponude
institucijama, pored uredbi, instrument pravne uniformizacije koji poCiva na podeli
zadataka i saradnji izmedu komunitarnog i nacionalnog nivoa. Ovaj instrument je
fleksibilniji, uzima u obzir nacionalne posebnosti i pomaZe priblizavanju nacionalnih
zakonodavstava. Prema Clanu 249 «direktiva obavezuje sve drzave élanice
kojima je upucena u pogledu rezultata koji treba postici, ostavijajuéi
nacionalnim instancama nadleZnost u pogledu izbora forme i sredstava
izvrSenja». Cini se kao da je svaki od termina ove definicije izabran da bi radikalno
suprotstavio direktivu uredbi. Direktiva nema opstu primenu i ne obraéa se
pojedincima. Kako direktiva obavezuje drzave ¢lanice samo u pogledu rezultata
koji treba postici, drzave Elanice imaju potpunu slobodu u izboru pravnog akta kojim
Ce je transponovati (zakon, dekret...) i u odredivanju sluzbi zaduZenih za njihovu
primenu. Dakle, direktiva ima samo obavezu rezultata, a ne obavezu sredstva.
Medutim, pod predpostavkom da odredeni rezultat, tehnicki, moZe biti postignut
samo jednim sredstvom, komunitarne institucije su tezile da rediguju vrlo precizne
direktive i odrede, do detalja, modalitete za materiju u pitanju. Prema tome izbor
sredstava i ne postoji, a drzavama ostaje da jednostavno transponuju komunitarnu
regulativu u njihovo interno pravo. Uprkos kritikama vlada i parlamenata drzava
Clanica, trebalo bi imati u vidu da izbor sredstava, koji je virtuelno rezervisan za
drzave kojima su direktive upucene, dosta zavisi od cilja koji se direktivom Zeli
postici. Direktive misu direktno primenljive, te ih drzave moraju transponovati
u svoja nacionalna prava i to u rokovima odredenim u samoj direktivi. Direktive
koje su upucene svim drzavama ¢lanicama, Sto je najcedée slucaj, kao i one koj
su predmet zajedniCkog odluCivanja, obavezno se objavljuju u SluZzbenom listu
Evropskih zajednica. Stupaju na snagu na dan koji je u njima odreden ili, ako nije
odreden, dvadesetog dana nakon objavljivanja. Komisija je zaduzena da nadgleda
primenu direktiva,

- Odluka je prema €lanu 249 Ugovora akt koji je «obavezan u svim svojim
elementima za adresate kojima je upucen». Odluka nema uvek ista dejstva i
ispunjava brojne funkcije u sistemu ugovora. Suprotno uredbi, odluka nema opsti
kakrakter. Obavezna je samo za one kojima je upucena, a to mogu biti pojedinac,
preduzece ili drzava €lanica. Njome se predvida primena odredaba ugovora na

12 Isaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.144.




pojedinacne sluCajeve, dakle sli¢na je individualnom administrativnom aktu,
poznatom u nacionalnom pravu i, u rukama komunitarnih autoriteta, predstavlja
instrument administrativnog izvrSenja komunitarnog prava. Medutim, odluka moze
da propise jednoj drzZavi ili svim drzavama ¢lanicama jedan cilj Cilja raelizacija
iziskuje izdavanje opStih nacionalnih mera (npr. odluka o ubrzanju razoruzanja
na granicama); ovde je ona instrument indirektnog zakonodavstva, koji donekle
podseéa na direktivu. Suprotno direktivi, odluka je ipak obavezna u svim svojim
elementima, a ne samo u pogledu rezultata koji treba postici: dakle, moze
legitimno biti veoma detaljna i propisivati ¢ak i sredstva za postizanje nametnutog
rezulatata, tako da drZzave imaju pravo samo da izaberu pravnu formu za uvodenje
u nacionalno pravo. Na kraju, za razliku od uredbe, sve odluke nisu jednake u
pogledu direktnog efekta. Izri¢ito obavezujuce za one kojima su upucene, ocigleno
je da odluke imaju direktni efekat kada su adresati pojedinci ili preduzeca, dakle
tada odluka sama menja njihovu pravnu situaciju; drugacije je kada je upucena
drzavi, jer u tom sluéaju, samo nacionalnim merama kojima se transponuje
direktiva, moZe se menjati pravna situacija pojedinaca. Odluke donose Savet ili
Komisija, pri éemu Komisija deluje bilo u okviru svojih sopstvenih nadleznosti bilo u
okviru izvrdnih ovladéenja koja joj je preneo Savet. Odluke koje se donose u skladu
sa postupkom saodludivanja, trebalo bi da budu objavljene u Sluzbenom listu
Evropskih zajednica, a stupaju na snagu na dan koji je u njima odreden ili ukoliko
to nije slucaj dvadesetog dana nakon objavljivanja. Druge odluke se dostavljaju
adresatima i proizvode dejstva od trenutka prijema.

- Preporuke i misljenja se razlikuju od drugih instrumenata koji postoje u
nomenklaturi po tome §to «ne obavezuju», tj. nemaju obavezujucu snagu; dakle, nisu
izvori prava u pravom smislu reci. Ipak, predstavljaju veoma koristan mehanizam
za davanje smernica ponasanjima i zakonodavstvima. Misljenje je forma koja daje
moguénost Komisiji da iznese odredeni stav. Preporuke Komisije ili Saveta su neka
vrsta poziva drZavama da usvoje odredeni nacin ponasanja. Po3to preporuke i
misljenja nemaju obavezujuci karakter, ne mogu biti osporavani, niti se protiv njih
moze voditi postupak pred Sudom pravde.
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c) Pravo koje proizilazi iz medunarodnih obaveza koje su
Zajednice preuzele i opste medunarodno pravo

Razligite vrste medunarodnih obaveza Zajednica, koji se povecavaju s
obzirom da su one sve prisutnije u medunarodnim odnosima, predstavljaju izvore
prava u komunitarnom pravnom poretku i imaju specificno mesto u hijerarhiji ,isto
kao i opste medunarodno pravo.

- Ugovori koje Zajednice zakljucuju sa treéim zemljama ili medunarodnim
organizacijama - Ugovori koje Zajednice zakljuéuju u okviru svojih spoljnih
nadleZnosti, osim 3to ih obavezuju na medunarodnom planu, postaju deo
komunitarnog pravnog sistema i njegov legalni izvor. Ovi ugovori sami po sebi,
dakle prostom &injenicom njihovog medunarodnog zaklju€enja, dobijaju mesto
i vrednost u komunitarnom sistemu. Praksa Saveta da prilikom sklapanja ovih
ugovora koristi odluku ili uredbu i u njenom aneksu navede ceo ugovor, nikako ne
bi trebalo da se posmatra kao «preuzimanje» ugovora. Osnivacki ugovori ne sadrze
nikakvu odredbu koja se odnosi na objavljivanje medunarodnih ugovora, ali je Savet
svojom unutrasnjom uredbom od 31.maja 1999.godine propisao da medunarodni
ugovori koje zakljuCuju Zajednice moraju biti objavljeni. Ugovor postaje sastvani
deo komunitarnog pravnog poretka tek kada stupi na snagu, a uslovi za stupanje
na snagu su najcesce odredeni u njemu samom.

- Ugovori koje zakljucuje drZave Elanice sa treéim zemljama - Ugovori koje
Zajednice zakljucuju u okviru svojih spolinih nadleznosti nisu jedini medunarodni
angaZman koji proizvodi dejstva u komunitarnom pravnom poretku: Sud pravde ne
iskljucuje mogucnost, da se Zajednice preuzmu obaveze iz ugovora u kojima se one
ne pojavljuju kao ugovorne strane, vec su ih zakljucile drzave clanice. Ovi ugovori
imaju razli¢itu snagu u odnosu na to da li su zaklju&eni pre ili posle stupanja na
snagu Osnivackih ugovora: oni koji su zakljuceni pre, ostaju na snazi, ali ukoliko
nisu u skladu Osnivagkim ugovorom, zemlja ili zemlje Clanice u pitanju, preduzeée
sve odgovarajuce mere kako bi otklonile utvrdene razlike. Hipoteticki Zajednica
se smatra «substitutom» drzava &lanica za obaveze koje su one preuzele po
odredenim multilateralnim ugovorima pre 1958.god. Kljucni argument za ovakav
stav je da su drZave clanice prenele na Zajednicu jedan deo svojih nadleznosti,
a ti ugovori odnose se na neki domen koji je sada u komunitarnoj nadleznosti.
Ugovori zakljuéeni nakon stupanja na snagu Osnivackih ugovora ne smeju biti
u suprotnosti sa komunitarnim pravom ukoliko se titu nekog domena koji je u
ekskluzivnoj nadleznosti Unije.

- Mesto medunarodnih obaveza u komunitarnom pravhom poretku - U
hijerarhiji komunitarnog pravnog poretka pravo koje proizilazi iz medunarodnih
obaveza koje su Zajednice preuzele nema primat u odnosu na primarno komunitamo
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pravo, a ima ga u odnosu na derivativho komunitarno pravo. Zakljuceni prinemom
Osnivackih ugovora, ovi ugovori ne bi nikako smeli da budu sa njima u suprotnosti:
kao i derivativno pravo, oni moraju postovati princip raspodele nadleznosti i
komunitarnog legaliteta. Dakle, moraju postovati ne samo odredbe koje se ticu
spoljne nadleznosti i proceduralna pravila za njinovo izvréenje, vec i materijalne
norme ugovora. Kontrola njihove validnosti u odnosu na Osnivacke ugovore moze
biti pre, a i posle njihovog zakljugenja. Ukoliko Sud pravde odIuci da je jedan ugovor
nevazedi, takva odluka ne utice na odnos izmedu strana ugovornica, ved samo ima
za posledicu da ugovor nema pravno dejstvo u komunitarnom poretku. Suprotno
tome, obzirom da ti medunarodni ugovori «obavezuju institucije», one moraju
da ih po3tuju prilikom vréenja normativne nadleznosti (primat ovih ugovora nad
derivativnim komunitarnim pravom, posebno uredbama). Sud pravde garantuje
postovanje pravila koja potiCu iz medunarodnih obaveza koje su Zajednice
preuzele. Na kraju, Ugovorno pravo ima veéu pravnu snagu kako od Kkomunitarnih
akata derivativnog prava koji su doneti pre zakljuenja ugovora, tako i od onih koji
su doneti kasnije, i forma u kojoj su zakljugeni (odluka ili uredba) nema nikakvog
uticaja.

- Opsta pravila medunarodnog prava i medunarodni obicaji -
U nemoguénosti da se pozove na odredenu odredbu Osnivatkih ugovora, kao sto je
slucaj za medunarodno ugovorno pravo, Sud pravde je satekao getvrtinu veka pre
nego to je, U jednoj presudi, proklamovao da su opsta pravila medunarodnog prava
deo komunitarnog pravnog poretka. Dakle, Zajednica kao subjekat medunarodnog
prava, ne samo da moze da se poziva na principe koje je Sud priznao, nego mora
i da ih postuje u spoljnim odnosima.

Prvostepeni sud je, sa svoje strane, odredio da je Zajednica duzna da postuje
pravila medunarodnog obicajnog prava koje je kodifikovano tlanom 18 BecCke
konvencije 0 ugovornom pravu od 23. maja 1989.

d) Komplementarni izvori komunitarnog prava

Suprotno derivativnom pravu i pravu koje proizilazi iz medunarodnih obaveza
koje su Zajednice preuzele (oba izvora Su plod rada komunitarnih institucija u
obavljanju nadleznosti koji su im ugovorima dodeljene), kod komplementarnih
izvora rec je o pravu koje proistCe iz ugovora izmedu drzava ¢lanica u oblastima
u kojima ne postoji ekskluzivna komunitarna nadleznost. «U onoj meri u kojoj se
njihov cilj nalazi u polju ili nastavku ciljeva definisanih u osnivatkim ugovorima,
zasluZuju naziv komplementarno pravo i mogu se smatrati komunitarnim pravom u
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Ovi ugovori mogu biti zakljuceni pre ili posle stupanja na snagu Osnivackih
ugovora. Za one zakljucene pre, predvideno jeda odredbe Osnivackih ugovora
ne predstavljaju prepreku za postojanje i sprovodenje regionalnih unija izmedu
Belgije i Luksemburga, kao ni izmedu Belgije, Luksemburga | Holandije ukoliko
cilievi ovih regionalnih unija nisu prepreka za izvrSavanje ovog ugovora. Za ugovore
zakljucene nakon stupanja na snagu Osnivackih ugovora, sami osnivacki ugovori na
nekoliko mesta jasno predvidaju pozivanje na formalne medunarodne konvencije
koje bi ih dopunile: to je slucaj sa ¢lanom 220 koji navodi Cetiri oblasti iz domena
medunarodnog privatnog prava: zastita li€nosti i individualnih prava, ukidanje
dvostrukog oporezivanja, medusobno priznanje preduzeca i pojednostavljivanje
postupaka kojima se ureduje uzajamno priznavanje i izvrSavanje presuda sudskih

organa i arbitraznih odluka.

e) Nepisani izvori komunitarnog prava

- Praksa Suda pravde je veoma znaéajan izvor komunitarnog prava. Sud
pravde postavio je vazne principe kao Sto su princip direktne primene i princip
suprematije komunitarnog prava. Sud pravde svojim tumacenjem (sistematskim,
teolodkim, interpretacijom primarnog parava) popunjava pravne praznine i time
doprinosi uniformnoj primeni i razvoju komunitarnog prava.

- Opsti pravni principi su takode izvor komunitarnog prava. Njihovo
postovanje Sud pravde namece institucijama, ali i drzavama clanicama za sve
akte koji ulaze u polje primene komunitarng prava i a fortiori one koji su doneti
izvr3avajudi ga. Opsti pravni principi su nepisana pravila koja bi sudija trebalo da
primenjuje, a ne da stvara. Karakteristika pozivanja Suda pravde na opSte pravne
principe je da mu omogucava da izabere u drugim pravnim sistemima, naro€ito u
pravnim sistemima drZava €lanica, principe i pravila koja odluci da primenjuje, da
inkorporira u komunitarni pravni poredak. Sud pravde se oslanja na tri kategorije
izvora. To su opsti pravni principi, opSti pravni principi medunarodnog prava
i op&ti pravni principi zajedni¢ki svim unutradnjim pravnim sistemima drzava
¢lanica. Opsti pravni principi su zapravo pravni principi zajednicki svim pravnim
sistemima, nacionalnim i medunarodnim, kao §to je npr. nacelo kontradiktornosti
u postupku, princip bona fides, princip pravne sigurnosti, itd. Na suprotnoj strani
se nalaze principi medunarodnog prava, koji su uglavnom nespojivi sa strukturom
i potrebama komunitarnog sistema. Samo izuzetno Sud pravde primenjuje opSte
pravne principe medunarodnog prava, kao Sto je npr. princip reciprociteta. Dakie,

Sirem smislu: ali, obzirom da je njihov rezim medudrzavni, ovi ugovori imaju veoma
specifiéno mesto u komunitarnom pravnom poretku.»*?
f

13 Isaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.166.
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‘2sno je da se Sud pravde uglavnom oslanja na nacionalne pravne sisteme, tacnije
~a opste pravne principe zajednike svim unutrasnjim pravnim sistemima drzava
ianica. Cak i pre nego &to je to izri¢ito predvideno Rimskim ugovorima, Sud je
oroklamovao svoj zadak da se inspiriSe «pravilima koja priznaju zakonodavstva,
sokirina i sudska praksa drZava Clanica»'*. Danas se Sud pravde redovno poziva
.opste principe koji su prihvaceni u pravima drZava €lanican ili na «zajednicki princip
J pravnim sistemima drzava ¢lanica». Npr. to su princip jednakosti pojedinca pred
zzkonom, princip vanugovorne odgovornosti itd.

2. PRINCIPI KOJI SE PRIMENJUJU NA KOMUNITARNE AKTE

«Kao instrument zajednickog intresa naroda i drzava Zajednice, pravo koje
oroizilazi iz komunitarnih izvora nije nikakvo strano ili spoljno pravo; to je pravo
svake drzave ¢lanice, koje se primenjuje na njenoj teritoriji isto kao i nacionalno
oravo, sa dodatnim svojstvom da se nalazi na Celu hijerarhije normativnih tekstova
. svakoj drzavi Elanici.»*® Naime, komunitarno pravo poseduje jednu specificnu
snagu penetracije u unutrasnji pravni poredak drZzava Clanica:

- norme komunitarnog prava automatski dobijaju status pozitivnog prava u
unutrasnjem poretku drzava: to je neposredna primena;

- komunitarna norma stvara prava i obaveze za pojedince: to je direktna
primena;

- komunitarna norma ima primat nad svim nacionalnim normama: to je
suprematija.

a) Princip neposredne primene

Prema principima medunarodnog prava (¢lan 26 BeCke konvencije), drzave
moraju da poStuju ugovore kojima su se cbavezale, a njihovi zakonodavni, izvrsni
sudski organi da ih primenjuju, uz mogucénost da pitanje odgovornosti prema
drzavama prema kojima su se obavezale bude pokrenuto pred medunarodnim
sudom. Medutim, samo medunarodno prave ne odreduje uslove pod kojima norme
sadrzane u ugovorima moraju biti integrisane u pravni poredak drzava kako bi
mogli da ih primenjuju njihovi organi i pravosude; svakoj drZavi ostavljeno je da
10 samostalno reguliSe, zavisno od toga koju od dve koncepcije odnosa izmedu
medunarodnog i unutrasnjeg prava drzava podrzava.

Prema dualist¢koj koncepciji (zaCetnici su italijanski i nemacki teoreticari),
koja vec duze vreme preovladava u medunarodnom pravu, medunarodni pravni

14 Presudaod 12.jula 1957.god., Algéra, aff.7/56-7/57, Rec.81)
15 Isaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.183.
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poredak i nacionalni pravni poredak su dva nezavisna i odvojena sistema koja
paralelno postoje. Prema tome, jedan medunarodni ugovor, koji je uredno
ratifikaovan, ima pravno dejstvo samo u medunarodnom poretku. Da bi mogao
da se primenjuje u unutrasnjem pravnom poretku drzave ugovornice, drzava
mora te odredbe da prenese nekom nacionalnom normom (najcesce zakonom)
ili da ih uvede u nacionalni poredak nekom pravnom formulom kojom se vrSi
transponovanje. U oba slucaja govorimo o «nacionalizaciji» ugovora, dakle
medunarodna norma pretrpela je transformaciju prirode i sada se primenjuje u
unutrasnjem pravnom poretku kao pravilo unutrasnjeg prava, a ne kao pravilo
medunarodnog prava.

Monisticka koncepcija (Idejni tvorac je H. Kelzen) zasniva se na jedinstvu
pravnih poredaka, Sto iskljucuje svaku mogucénost kontinuiteta izmedu
medunarodnog pravnog poretka i nacionalnih pravnih poredaka drzava.
Medunarodna norma kao takva se neposredno primenjuje, dakle bez uvodenja i
transformacije, u unutrasnjem pravnom poretku drZzava ugovornica. Medunarodni
ugovor postaje deo sistema pravila koja primenjuju nacionalni sudovi i to ih
primenjuju kao medunarodna pravila.

Medutim, suprotno medunarodnom pravu, komunitarno pravo ne ostavlja
drzavama clanicama mogucnost izbora izmedu ova dva koncepta u pogledu odnosa
komunitarnog i nacionalnih prava; monisticka teorija je obavezna i dr7ave &lanice
duzne su da je postuju.

Dakle, princip neposredne primene znaci da je komunitarno pravo po svojoj
prirodi takvo da proizvodi neposredna dejstva u internom pravu drzava &lanica i
nije potrebna nikakva procedura transformisanja ili prenosa (zakonom ili uredbom
drzave Clanice) u unutrasnje pravo. Princip neposredne primene odnosi se na
celokupno komunitarno pravo, dakle na primarno (Osnivacke ugovore), derivativno
(uredbe, direktive i odluke) kao i pravo koje proizilazi iz medunarodnih obaveza
koje su Zajednice preuzele. Ovaj princip potvrdio je i Sud pravde u presudi Costa
¢/ ENEL gde je istakao da za razliku od medunarodnih ugovora, Ugovor o osnivanju
EEZ stvara sopstveni pravni poredak, integrisan u pravne sisteme drZava élanica od
trenutka stupanja na snagu i obavezujuéi je za njihove pravosudne organe.

b) Princip direktnog efekta

Opste medunarodno pravo ne iskljuéuje moguénost da odredene odredbe
medunarodnih konvencija mogu imati self-executing dejstvo, ukoliko je to namera
strana ugovornica. Ipak ova moguénost primenjuje se samo u izuzetnim sludajevima
i vaZi jedino za odredbe koje se odnose na pojedince. «Suprotno tome, situacija u
komunitarnom pravu je kvantitativno i kvalitativno drugacija, u smislu da celokupno
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komunitarno pravo virtuelno poseduje sposobnost da proizvodi dejstva na pravnu
zaostavstinu pojedinaca.»*®

Dakle, direktan efekat komunitarnog prava znaci da ovo pravo stvara prava i
obaveze u korist i na teret subjekata komunitarnog prava. Oni se mogu pozivati na
svoja prava iliim nacionalni pravosudni organi mogu nametati obaveze koje poticu
iz komunitarnog prava. Svako lice moze zahtevati od svog nacionalnog sudije da
se na njega primene odredbe komunitarnog prava ( Osnivackih ugovora, uredbi,
direktiva, odluka) i sudija je u obavezi da to udini, tj. da koristi ove akte bez obzira
na zakonodavstvo date drzave ¢lanice.

Ova novina komunitarnog prava, u odnosu na klasi¢no medunarodno
pravo, nema osnov u odredbama Osnivackin ugovora. Teorija direktnog efekta
komunitarnog prava zasnovana je na praksi Suda pravde. U presudi koju j
doneo 1963.god. u poznatom slugaju Van Gend en Loos?’, Sud pravde istice
da komunitarno pravo, iako nezavisno od zakonodavstva drZzava ¢lanica, stvara
obaveze za pojedince, ali i prava koja ulaze u njihovu pravnu zaostavstinu.

Da bi jedna komunitarna norma imala direktan efekat, potrebno je da ispuni
odredeni broj tehnickih uslova kojima je uslovljena njena primena u nacionalnom
pravosudu. Postoje tri uslova: norma mora biti dovoljno jasna i precizna,
neuslovliena, dakle pogodna da proizvodi dejsta bez ikakvih komplementarnih
nacionalnih ili komunitarnih mera.

Princip direktnog efekta ne posmtra se na nacin «sve ili nista»#, naprotiv radi
se o efektu «varijabilne geometrije>>19, drugim recima ovaj efekat ima promeniljiv
intenzitet i obim. Tako, s jedne strane, odredene odredbe komunitarnog prava mogu
stvarati prava i obaveze za sve subjekte komunitarnog prava na koje se primenjuju;
one mogu da budu iskoriséene pred nacionalnim sudovima, ukljuujudi i sporove
medu privatnim licima, kako u odnosu na nacionalne organe tako i odnosima medu
pojedincima. Za ove odredbe se kaze da imaju «direktan horizontalni efekat» ili
«potpuni direktni efekatr. S druge strane, suprotno njima, druge komunitarne norme
imaju samo ogranicen direktni efekat u smislu da ne stvaraju direktno obaveze za
pojedince, veé samo za drZave, i da se na njih u sporovima mogu pozivati samo
pojedinci protiv drzave; ovde je rec o «wertikalnom direktnom efektun ili «parcijalnom
direktnom efektu».

Praktiéni domasaj principa diretnog efekta varira zavisno od razli€itih
kategorija komunitarnih normi.

e

16 Simon, D., «Le systéme juridique communautaires, Puf Droit, 3e édition, 2001, str. 387.
17  Presuda Suda pravde od 5. februara 1963., van Gend en Loos, 26/62, Rec.,1.

18 lsaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.185.
19  Simon, D.,«Le systéme juridique communautaire», Puf Droit, 3¢ &dition, 2001., str. 390.
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_ Osnivacki ugovori- Prema praksi Suda pravde, odredbe Osnivackih ugovora
mozemo grupisati u tri kategorije. Prvo, postoje odredbe koje imaju potpuni
direktni efekat, dakle one koje stvaraju prava i obaveze ne samo za drzave Clanice
(verikalni direktni efekat), vec i za pojedince (horizontalni direktni efekat). Radi se
o odredbama npr. iz oblasti konkurencije (Clanovi 81 i 82 ugovora koji se odnose
direktno na preduzeca) i mnogim drugim dispozicijama Osnivackih ugovora.
Zatim, postoje odredbe sa ograni¢enim direktnim efektom, dakle koje stvaraju
prava i obaveze za pojedince, ali koje oni mogu isticati samo protiv drZzave. Ovakve
odredbe su najbrojnije. Na kraju, neke odredbe uopste nemaju direktni efekat, kao
Zto su institucionalne norme, norme koje drzavama omoguéavaju fakultativnost u
odlugivanju i norme Eije izvrsenje savisi od neke komunitarne nadleznosti.

- Uredbe i odluke upuéene pojedincima - Kod ove dve kategorije akata
direktni efekat ima potpuni domasaj (oni po svojoj prirodi imaju direktni efekat
i proizvode potpuni direktni efekat). «Ponekad se pitamo da i bi izraz direktno
primenljiv trabalo da bude rezervisan samo za njih?»2°. Uredba je jedina
komunitarna norma kojoj direktni efekat, eksplicitno predviden ugovorima, nikada
nije osporavan. «Prema clanu 249 ugovora... uredba... je direktno primenljiva u
svakoj drzavi ¢lanici..., s tim u vezi, usled svoje prirode i funkeije u sistemu izvora
komunitrnog prava, uredba proizvodi neposredne efekte, i kao takva, pogodna je
da poverava pojedincima prava koje je nacionalni sudija duzan da Stiti»*'. Takode,
opsti domasaj uredbe daje joj potpuni direktni efekat, neophodan kako bi mogla da
se smatra zakonodavnim instrumentom Zajednica. Vezano za odluke, zasnovane
na Elanu 249 i upuéene pojedincima, one, po definiciji, sadrZe prava i /ili obaveze
u korist ili na Stetu onih kojima su namenjene i direktno se primenjuju u internom
poretku, gde su €ak i izvrSne, pod pretpostavkom da sadrze neku novéanu
obavezu.

_ Direktive i odluke upuéene drzavama- Doktrina je dugo smatrala da
teorijski koncept direktive iskljuduje svaku mogucnost da ona ima direktni efekat.
Medutim, Sud pravde je opovrgnuo ovo stanoviste, i prodirio na derivativno pravo
principe tumadenja koje je ustanovio u presudi Van Gend en Loos za odredbe
samih ugovora, odbijajuci da iskljuéi direktni efekat direktivama i odlukama uz
obraziozenje da to nije u saglasnosti sa «obavezujuéim dejstvom» koje ¢lan 249
propisuje za direktivu i odluku. Dakle, direktan efekat nije sustinski kvalitet
direktive, ve¢ minimalna garancija. U slucaju pogresnog izvrienja direktive (nije
transponovana pre isteka roka ili je nekorektno transponovana), sudija moze i
mora direktivu direktno da primeni protiv driave koja je propustila da izvrSi svoju
obavezu vezano za transponovanje direktive. Ovde pitanje samog pozivanja na

20 lsaak, G., Blanquet, M.: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, str.194.
71  Presuda Suda pravde od 14.decembra 1971, Politi, aff. 43/71, Rec.1039.
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direktivu predpostavlja, suprotno situaciji sa uredbom, jedan specijalan pravni
kontekst, «realno gledajuci patoloski»?2.Uzimajuci u obzir njen specifiGan osnov,
diretni efekat direktive je ograni¢en i razlikuje se od onog kod uredbe. Direktiva,
po definciji, stvara obaveze samo za drzave kojima je namenjena, tako da direktni
efekat moze biti samo vertikalni, kojim se omogucéava da se one isticu jedino protiv
drzave. Na direktive se ne mozZe pozivati u sporovima izmedu privatnih lica, dakle
pojedinac ne moZe isticati direktivu protiv drugog pojedinca, Sto znaci da je direktivi
uskraéen horizontalni direktni efekat.

¢) Princip suprematije komunitarnog prava

Neposredno i direktno primenljivo u unutradnjem pravnom poretku drzava
¢lanica, komunitarno pravo se susreée sa nacionalnim pravom: njegov uticaj bice
razlicit u zavisnosti od toga da li ¢e konflikti biti reSeni u korist jednog ili drugog
prava.

lako Osnivacki ugovori ne sadrZe nijednu eksplicitnu odredbu o suprematiji
komunitarnog prava, praksa Suda pravde je jasno konstatovala da «obzirom da
proizilazi iz autonomnog izvora, pravu rodenom iz ugovora, se zbog njegove
specifiéne prirode, ne moze suprotstaviti pravni tekst unutrasnjeg prava bez
obzira na njegovu prirodu, a da time ovo pravo ne izgubi svoj komunitarni
kakarkter i da ne bude doveden u pitanje pravni osnov same Zajednice»®.

Ova definicija sudske doktrine sadrzi Cetiri elementa o suprematiji, koje
je kasnija praksa samo potvrdila. Suprematija je «egzistencijalni uslov» (P.
Pescatore) komunitarnog prava koje postoji kao pravo samo pod uslovom da pravo
drzava ¢lanica ne moze da ga dovede u pitanje. Za sprovodenje ciljeva Zajednice,
ostvarivanje zajednickog trZita, mora se jednoobrazno primenjivati komunitarno
pravo, bez ega nema integracija. Zatim, komunitarno pravo ima primat zbog
same prirode komunitarnog prava, dakle primat nije rezultat nekakve koncesije
od strane ustavnog prava drzava €lanica. Komunitarno pravo ima primat nad
nacionalnim pravnim poretcima Sto znaci da sve komunitarne norme, primarnog
ili derivativnog prava, direktno primenljive ili ne, imaju veéu pravnu snagu. Takode
one imaju primat nad svim nacionalnim normama («kakva god da je priroda teksta
unutradnjeg prava»), administrativnim, zakonodavnum, sudskim, pa ¢ak i ustavnim.
Na kraju, suprematija komunitarnog prava ne odnosi se samo na komunitarni
pravni poredak, dakle na odnose izmedu drZava i institucija, naro€ito pred Sudom
pravde, vec, 5to je kljucni doprinos presude, i na nacionalne pravne poretke
(«unutradnja suprematija») i nacionalni sudski organi duzni su da je poStuju. Nacin
22 lsaak, G., M. Blanguet: Droit communautaire général, Dalloz, 8e édition, 2001, str.196.
23 Presuda Suda pravde od 15. jula 1964., aff. 6/64, Rec.1141,
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na koji nacionalne sudije sankcionidu nepostovanje suprematije komunitarnog
prava, nije preciziran u presudi Costa.

Posledice suprematije komunitarnog prava koje je direktno primenljivo,
Sud je pojasnio u presudi Simmenthal?*. Princip suprematije znaci da pravila
koja imaju direktni efekat «sastvani su deo, i imaju primat, u pravnom poretku
na teritoriji svake drzave Clanice», moraju se primenjivati od njihovog stupanja na
snagu, uprkos eventualnom postojanju suprotnog nacionalnog zakonodavstva, i
tokom celog perioda dok su na snazi, ¢ak i ukoliko se kasnije donese neki zakon
koji nije u skladu sa njim. S tim u vezi, Sud je zaklju€io da se nacionalno pravilo
koje nije u skladu sa komunitarnim pravom, ne primenjuje, i propisao da nacionalni
autoriteti, narocito sudije, imaju obavezu da ga zanemare.

Suprematija ima za posledicu minimalnu utuZivost koja je dvostruka: pravo
na uskladivanje nacionalnog prava sa komunitarnim pravom i pravo na naknadu
Stete. Naime, pojedinac moZe zatraziti od nacionalnog sudije da on, uzimajudi
u obzir komunitarno pravo, tumaci nacionalno pravo u skladu sa komunitarnim
pravom ili odbaci odredbu nacionainog prava koja je suprotna komunitarnom
pravu, Sto je u oba slucaja dovoljno da zadovolji tuZioca. Sud je ¢ak odredio logicni
sled ove dve operacije, sudija mora da tumaci odredbu u skladu sa zahtevima
komunitarnog prava, a ukoliko to nije moguce, ostavi po strani, j. ne primeni
nacionalno pravilo koje je suprotno komunitarnom pravu.

Pitanje obaveze drzave da pojedincima nadokandi Stetu koju su pretrpeli
zbog njenog krdenja komunitarnog prava, dugo je u doktrini bilo otvoreno. lako
je Sud odgovor dao sa zakasnjenjem, uginio je to kategoricno: «komunitarno
pravo namece princip prema kome su drzave clanice obavezne da nadoknade
stetu koju su pretrpeli pojedinci usled kréenja komunitrnog prava za koje je drzava
odgovorna»?,

24 Presuda Suda pravde od 9. marta 1978., aff.106/77, Rec. 609.

25 Presuda Suda pravde od 19. novembra 1991, Francovich et Bonifaci, aff..jtes C-6/90 i C-9/90, Rec. |-
5357.
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THE BASIS OF THE EUROPEAN UNION LEGAL SYSTEM

The paper deals with fundamental caracteristics of the communitarian law,
actually analyses the legal system of EU. In order to explain the functioning of
the European Union, the author strives to give a short review of EU institutional
framework, legal system and fundamental principles.

After introductory notes with regard to Foundation Treaty and establishment
of European Union, the institutional system is analysed in the first part of this
paper through examination of the Union’s institutions: the Council of the ministries,
the European Council, the European Parliament, the European Commission and
the Court of Justice. The second part of the article gives the overview on the
European Union legal system. First, the author examinates the legal sources,
orimary and so-called «secondary law», written and not written legal sources and
then the fundamental principles of the EU legal system, different from the internal
'egal systems of EU Member States and international legal system as well. The
autonomy of EU legal system is fundementaly guaranteed through the principles
of direct application, direct effect and supremacy of the communitarian law.
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