VESNA CORIC-ERIC

“TRI STUBA” ZASTITE OSNOVNIH PRAVA
U PORETKU EVROPSKE UNIJE

UvoD

Problem neusaglasenosti izmedu jurisprudencija Evropskog suda pravde i
Evropskog suda za ljudska prava (u daljem tekstu ESLJP) je decenijama zaokupljao
paznju u akademskim krugovima. Ugovor iz Lisabona u tom pogledu donosi zna-
¢ajne i dalekosezne novine.

Pored toga $to Ugovor iz Lisabona ukida strukturu Evropske unije (u daljem
tekstu EU) zasnovanu na “modelu tri stuba”, smatra se da se, istovremeno, ¢lanom
6. istog ugovora uspostavljaju tzv. “tri stuba evropskog sistema zastite osnovnih
prava’, i da Ugovor ima revolucionarni znacaj za razvoj uskladenog sistema zasti-
te ljudskih prava u Evropi. U pitanju su Povelja o osnovnim pravima u EU dija je
pravna snaga izjednacena sa Osnivackim ugovorima, opsta nacela prava Unije, za-
snovana na praksi Suda pravde EU i mehanizam pristupanja EU Evropskoj kon-
venciji o ljudskim pravima i osnovnim slobodama (u daljem tekstu EKLJP).!

Mr Vesna Corié-Eri¢, istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 L Pernice, “The Treaty of Lisbon and Fundamental Rights”, The Lisbon Treaty. EU Con-
stitutionalism without a Constitutional Treaty? (S. Griller, J. Ziller, eds), Springer Wien, New York,
2008, str. 240. Predvidenu metaforu o “tri stuba zastite osnovnih prava” treba prihvatiti uslovno. Na-
ime, ona predstavlja pojednostavljenu sliku novina ustanovljenih Ugovorom iz Lisabona u domenu
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U radu se, pre svega, nastoji utvrditi u kom se stepenu, primenom resenja iz
Povelje, uspeva eliminisati mogu¢nost neuskladenog tumacenja izmedu dva nad-
nacionalna sistema, kao i postojece pravne praznine u poretku EU. Nakon sagle-
davanja njenih pravnih nedostataka i ogranicenja ispituje se neophodnost pristu-
panja i prepreke koje je potrebno izbe¢i pri njegovom sprovodenju. Dok je Povelja
postala pravno obavezujuca, stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona, Sporazum
o pristupanju EU EKLJP jo$ uvek nije zaklju¢en, iako se ¢lanom 6. stav 2. Ugovora
iz Lisabona formulise jasan pravni osnov za pristupanje.

Iako je iskazana spremnost na obe strane za $to hitnijim postupanjem, Spo-
razum o pristupanju jo§ uvek nije zaklju¢en.? Pregovori o pristupanju su poce-
li u julu 2010. i neformalna radna grupa Upravnog odbora Saveta Evrope za ljud-
ska prava radi na nacrtu Sporazuma o pristupanju.> Kona¢ni nacrt Sporazuma o
pristupanju, za koji se ocekivalo da ¢e biti izraden do 30. juna 2011, jo$ uvek nije
objavljen. Stoga se u radu analiziraju pojedina reSenja na osnovu dostupne radne
verzije Sporazuma o pristupanju, koja je sac¢injena 24. juna 2011. u toku osmog za-
sedanja neformalne radne grupe o pristupanju EU EKLJP s predstavnicima Evrop-
ske komisije.*

U radu se najmanje paznje posvecuje analizi “stuba zastite osnovnih prava”
koji se odnosi na opsta nacela prava Unije, odnosno na formulaciju ¢lana 6. stav 3.
novog Ugovora o EU, kojom se predvida da Unija treba da postuje:

“[...] osnovna prava na nacin na koji su garantovana EKLJP i kao $to proi-
zilaze iz ustavnih tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama kao opsta nacela pra-
va Unije”

zadtite osnovnih prava. Tako, J. Dutheil de la Rochere istice u tom pogledu i druga nova resenja koja
uvodi Ugovor iz Lisabona, kao §to je osnivanje Agencije EU za osnovna prava kao organa EU nad-
leznog za nadgledanje pravilnog sprovodenja osnovnih prava na teritoriji EU i “komunitarizaciju”
nekadasnjeg “drugog i tre¢eg stuba” Detaljnije o tome: J. Dutheil de la Rochere, “Dedicated to Lord
Gordon Slynn of Hadley Part II: Essay: Challenges for the Protection of Fundamental Rights in the
EU at the Time of the Entry into Force of the Lisbon Treaty”, 33 Fordham Int'l L.J. 2010, str. 1776.

2 Po svemu sudedi, izvesno je da Ce se raditi o jednom dugotrajnom procesu, s obzirom da
bududi Sporazum o pristupanju podleze ratifikaciji od strane 47 drzava ¢lanica EKLJP i EU. Stupa-
nje na snagu Sporazuma moze da se dalje odlozi ukoliko se jedna ili vi§e drzava ¢lanica obrate Sudu
pravde EU za misljenje, u skladu sa ¢lanom 218. stav 11. Ugovora o funkcionisanju EU, kako bi se
utvrdilo da li je saobrazan Ugovorima. U zavisnosti od ishoda tog migljenja, moguce je ponovno pri-
stupanje pregovorima. Vid. Council of the European Union, The Stockholm Programme - An open
and secure Europe serving and protecting the citizens, 2 December 2009, doc. 17024/09.

3 Council of Europe, press release 545(2010), 7 July 2010; Document 9689/10.

4 Pomenuta radna verzija Sporazuma o pristupanju ¢e se oznacavati kao “nacrt Sporazuma
o pristupanju”. Vid. Draft Legal Instruments on the Accession of the European Union to the Europe-
an Convention on Human Rights, Provisional Version, dostupno na internet adresi: http://www.sta-
tewatch.org/news/2011/jul/coe-eu-echr-draft-agreement.pdf. 20.07.2011.
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Naime, pomenuto resenje predstavlja “nasledeni” koncept, koji se pod utica-
jem ranije prakse Suda pravde, uvodi jos Ugovorom iz Mastrihta, pa Ugovor iz Li-
sabona u pogledu datog “stuba” ne unosi nikakve izmene. Iako se ne radi o novom
re$enju, oCuvanje mogucnosti tretiranja osnovnih prava kao opstih pravnih nace-
la Unije u novom Ugovoru svakako je veoma znacajno, posto se na taj nacin obez-
beduje nuzna otvorenost i fleksibilnost koncepta osnovnih prava, omogucavajuci
time budu¢i dinamicki razvoj evropskog sistema zastite osnovnih prava.>

Tako na primer, u cilju izbegavanja eventualnih prepreka koje mogu nasta-
ti prilikom izmene Povelje, elasti¢nost koncepta osnovnih prava u EU se ostvaru-
je upravo pozivanjem na opsta nacela prava EU. Naime, zahvaljuju¢i fleksibilno-
sti koncepta osnovnih prava, pozivanjem na opsta nacela prava Unije, omogucava
se Sudu pravde, u perspektivi, da vrsi uskladivanje sadrzine osnovnih prava EU s
novim razvojnim tendencijama, prisutnim kako u praksi ustavnih sistema drzava
¢lanica, tako i u postupanju ESLJP.

ZNACAJ POVELJE O OSNOVNIM PRAVIMA
U EVROPSKOJ UNIJI

Predsednici Evropskog parlamenta, Saveta i Komisije su sve¢ano proglasili
Povelju o osnovnim pravima u EU 7. decembra 2000. na samitu u Nici.® Povelja, u
pocetku, nije bila obuhvacena ¢lanom 6. stav 2. Ugovora o EU, te nije predstavljala
pravno obavezujuci dokument. I pored toga, ESP je u to vreme u svojim presuda-
ma poceo da se uéestalo poziva na nju, tako obrazlazudi zauzeta stanovista.” Peri-
od neposredno pre stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona nazivan je “zlatnim do-
bom” Povelje, zbog intenzivnog pribegavanja njenim odredbama od strane ESP.2

Stupanjem na snagu Ugovora iz Lisabona, 1. decembra 2009, Povelja ne
samo da postaje pravno obavezujuci akt, ve¢ se i njena pravna snaga izjednacava sa
Osniva¢kim ugovorima.® Za razliku od Ugovora o Ustavu EU iz 2004. koji je pred-

5 [ Pernice, str. 240.

¢ G. Sacerdoti, “The European Charter of Fundamental Rights: From a Nation-State Europe
to a Citizens’ Europe”, 8 Colum. J. Eur. L, 2002, str. 49.

7 Tako na primer: Case C-540/03 Parliament/Council [2006] ECR 1-5769, para. 38; Case
C-432/05 Unibet v Justitiekanslern [2007] ECR 1-2271, para. 37; Case T-242/02 Sunrider v OHIM
[2005] ECR II- 2793, para. 51, navedeno prema T. Lock, “The ECJ and the ECtHR: The Future Rela-
tionship between the Two European Courts”, The Law and Practice of International Courts and Tri-
bunals 8, 2009, str. 381.

8 1. Dutheil de la Rochere, str. 1782.

9 Clan 6 stav 1. novog Ugovora o EU.
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vidao inkorporaciju Povelje u sam tekst Ugovora, Ugovor iz Lisabona ne obuhvata
tekst Povelje, ve¢ se u ¢lanu 6. stav 1. istice da: “Unija priznaje prava, slobode i na-
Cela sadrzana u Povelji o osnovnim pravima u EU od 7. decembra 2001, usvojenoj
u Strazburu 12. decembra 2007, ¢ija se pravna snaga izjednacuje sa Ugovorima.1°
Povelja sadrzi dve odredbe kojima se ureduje odnos izmedu Povelje i EKLJP. One
su od velikog znacaja posto se njima nastoji da se uspostavi uskladen sistem zasti-
te ljudskih prava u Evropi.

Konvencija kao minimalni standard zastite
liudskih prava

U pogledu ljudskih prava i osnovnih sloboda koje su istovremeno regulisa-
ne i EKLJP i Poveljom, ¢lan 52. stav 3. Povelje predvida da ¢e “znacenje i oblast pri-
mene takvih prava biti isti ao $to je navedenom Konvencijom predvideno”!! Cla-
nom 52. stav 3. Povelje se, naime, pokusava spreciti da standard koji se odnosi na
zastitu ljudskih prava a koji je odreden Poveljom bude nizi od standarda predvide-
nog EKLJP. Dakle, datom odredbom propisuje se da EKLJP predstavlja minimalni
standard zastite ljudskih prava u EU. Po misljenju znatnog broja sudija ESLJP, pri-
znanje da nivo zastite predviden EKLJP predstavlja minimalni standard jeste “pra-
vilo ¢ija je moralna teZina, ¢ini se, ve¢ sada obavezujuca za bilo kakav buduci ra-
zvoj prava EU, bilo putem zakonodavne ili pravosudne aktivnosti”!?

Tacnije, ogranicenje odredenog osnovnog prava iz Povelje, koje je garanto-
vano i EKLJP, opravdano je jedino ukoliko je dopusteno i EKLJP. Na taj nacin se
EU posredno obavezuje da se uvek pridrzava EKL]JP, a posebno kada ogranicava
osnovna prava u EU. Cilj ¢lana 52. stav 3. je da se sprece drzave od primoravanja
na istovremeno postovanja dva standarda zastite ljudskih prava pri primeni prava
Unije, kako bi se sprecilo izazivanje konfuzije kod drzava ¢lanica.

U pogledu uredivanja odnosa izmedu dva suda, znacajan je i ¢lan 53. Povelje
kojim se regulie nivo zastite osnovnih prava. Clan 53. Povelje tako predvida da se:

10 Uz manje izmene, Povelja je svecano proglasena i formalno potpisana u Strazburu 12. de-
cembra 2007, dan pre potpisivanja Ugovora iz Lisabona. Vise o tome: I. Pernice, str. 241.

11 Vid. Charter of Fundamental Rights of the European Union, (2010/C 83/02), Official Jour-
nal of the European Union C 83/389. Dostupno na Internet adresi: http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=0]:C:2010:083:0389:0403:en:PDE. 28. 07.2011.

12 Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v Ireland, Application 45036/98,
judgment of 30June 2005, Joint concurring opinion of Judges Rozakis, Tulkens, Traja, Botoucharova,
Zagrebelsky and Garlicki, para 4. navedeno prema E van den Berghe, 2010, str. 117.
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“[...] nijedna odredba Povelje ne sme tumaciti tako da ogranicava ili da na
negativan nacin utice na ljudska prava i osnovne slobode onako kako ih, u odgo-
varaju¢im oblastima, priznaje [...] EKLJP’13

Stvarni domasaj clanova 52. i 53. Povelje
o0 osnovnim pravima u EU

Radi utvrdivanja znacaja Povelje za dalje usaglasavanje jurisprudencije dva
suda, bitno je utvrditi punu sadrzinu minimalnih prava garantovanih EKLJP. Na-
ime, kao klju¢no pitanje se postavlja da li je potrebno celokupnu sudsku praksu
ESLJP uzeti u obzir prilikom tumacenja pomenutih odredbi Povelje koje upucu-
ju na tekst EKLJP.

U naucnoj javnosti su podeljena misljenja da li upucivanje na EKLJP u Pove-
lji nuzno ukljucuje i jurisprudenciju ESLJP. Tako, na primer, Lenaerts and de Smij-
ter tvrde da jurisprudencija ESLJP predstavlja sastavni deo znacenja i oblasti pri-
mene odredenih prava iz Povelje. Oni taj zakljucak izvode pre svega iz ¢injenice
da je ESLJP ustanovljen na osnovu EKLJP, kao i iz toga $to Sud tumaci prava utvr-
dena EKLJP retroaktivno.!* Isti¢e se takode da je upravo zahvaljujué¢i dinamickom
tumacenju EKLJP kao “Zivog instrumenta”!®>, EKLJP postala verovatno najznacaj-
niji medunarodni instrument za zastitu ljudskih prava.!¢ Nasuprot tome, odredeni
autori, polaze¢i od striktnog tumacenja clanova 52. stav 3. i 53. Povelje, ukazuju da
upucivanje na odredbe EKLJP nuzno ne obuhvata i praksu ESLJP. Naime, u ¢lano-
vima 52. stav 3. i 53. se izri¢ito ne spominje praksa ESLJP ve¢ jedino “EKLJP”. Sto-

13 Charter of Fundamental Rights of the European Union, (2010/C 83/02), OJ of the Europe-
an Union C 83/389.

14 Vid. Koen Lenaerts and Eddy de Smijter, “The Charter and the Role of the European
Courts”, 8 Maastricht Journal of European Law (2001) 90, 99. i Lord Goldsmit, “The Charter of
Rights — a brake not an accelerator”, European Human Rights Law Review [2004], str. 476; navedeno
prema T. Lock, 2009. str. 383.

15 Konvencija kao Zivi instrument predstavlja koncept po kome ESLJP tumaci Konvenciju
“u svetlu danasnjih okolnosti” u drzavama ugovornicama, a ne okolnosti koje su bile aktuelne prili-
kom sastavljanja Konvencije. Radi se, naime, o principu tumacenja Konvencije koji je ustanovljen u
predmetu Tyrer protiv Ujedinjenog Kraljevstva (Eur. Ct. H.R. (ser. A) (1978).) Detaljnije o tome u:
D. Popovi¢, “Prevailing of Judicial Activism over Self-Restraint in the Jurisprudence of the European
Court of Human Rights”, Creighton L. Rev. vol. 42, 2009, str. 378.

16 Vid. G. Harpaz, “The European Court of Justice and Its Relations with the European Court
of Human Rights: The Quest for Enhanced Reliance, Coherence and Legitimacy”, CM LR, 46, 2009,
str. 106.1 T. Lock, 2009, str. 383.
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ga oni zakljucuju da Povelja ne predstavlja instrument koji moze da otkloni, u zna-
¢ajnoj meri, neuskladeno tumacenje EKLJP.'”

Oba stanovista su, ¢ini se, podlozna kritikama. Naime, prva grupa autora ne
iznosi dovoljno ubedljivu argumentaciju u prilog postovanja prakse ESLJP. S druge
strane, suprotno shvatanje predstavlja previ$e upros¢eno rezonovanje, i kao takvo
previda mnoge znacajne tacke, te ¢e u daljem radu biti izlozeno kritici. Ne ¢ini se,
naime, dovoljno uverljivim glediste da su tvorci ¢lana 53. Povelje imali u vidu je-
dino puko upucivanje na izvorni tekst EKLJP koji je usvojen pre vise od pola veka.
Izneto stanoviste je neodrzivo posebno ako se ima u vidu da ESLJP ve¢ dugo vre-
mena sam tekst EKLJP dinamic¢ki tumadi kao “Zivi instrument”!® Primenom da-
tog metoda, Sud moze da odstupi, u svetlu novih okolnosti, kako od samog slova
EKLJP, tako i od svoje prethodno ustanovljene jurisprudencije, ¢ime se dalje stvara
opasnost od prenaglasenog sudijskog aktivizma.!® Dakle, iz perspektive dinami¢-
kog tumacenja EKLJP kao “Zivog instrumenta’, neprihvatljivo je stanoviste po ko-
jem bi se EKLJP tumacila upravo ignorisanjem novonastalih okolnosti, bilo da se
radi o protokolima ili novoj jurisprudenciji.

U prilog shvatanju da je praksa ESLJP sastavni deo EKLJP govori i formula-
cija iz preambule Povelje, u kojoj se spominje praksa ESLJP, kao i tekst zvani¢nih
objasnjenja uz Povelju u vezi sa ¢lanom 52. stav 3. Naime, u preambuli se izricito
upucuje na praksu ESLJP i Suda pravde EU:

“Ova Povelja reafirmise, postujuci ovlasc¢enja i zadatke Unije i princip supsi-
dijarnosti, prava koja proisticu, [...] posebno iz [...] EKLJP, [...] iz sudske prakse
Suda pravde EU i ESLJP”

Medutim, ve¢ u narednom redu u preambuli Povelje se izvrseno upucivanje
relativizuje isticanjem da ¢e “[...] u ovom kontekstu Povelja biti tumacena od stra-
ne sudova [...]”, iz ¢ega proizilazi da se praksa ESL]JP prosto spominje prilikom na-
vodenja izvora prava koji se koriste pri tumacenju Povelje samo kao jedan od mo-
gucih izvora, a ne u cilju formulisanja odnosa izmedu Povelje i EKLJP.

U zvani¢nim objasnjenjima uz Povelju, koja se odnose na ¢lan 52, na slican
nacin se eksplicitno navodi da: “[...] upucivanje na EKLJP obuhvata kako EKL]JP,

17 T. Lock, 2009, str. 384. i M. Mahlmann, ‘Die Grundrechtscharta der Europaeischen Union,
(2000) 4 Zeitschrift fur Europarechtliche Studien 442, dostupno na Internet adresi: http://archiv.jura.
uni-saarland.de/projekte/Bibliothek/text.php?id=205, navedeno prema F. van den Berghe, 2010, str.
117.

18 L. Goldsmith Q.C, “Charter of Rights, Freedoms and Principles”, CMLR, vol. 38, 2001, str.
1210.

19 “Observations of the Government of France, Taxquet v. Belgium’, stav 7, navedeno prema
J. L. Murray, “The Influence of the ECHR on Community Law”, Fordham Intl L.J. vol. 33, 2010, str.
1420.
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tako i njene protokole. Znacenje i oblast primene garantovanih prava se odreduju
ne samo na osnovu teksta tih instrumenata, ve¢ i na osnovu prakse ESLJP i Suda
pravde EU”2° Ovo svakako potvrduje da ¢e praksa ESLJP biti od znacaja pri tuma-
¢enju prava iz Povelje. Medutim, znacaj izvr§enog upucivanja se, u izvesnoj meri,
umanjuje s obzirom da se ¢lanom 6. stav 1. podstav 3. novog Ugovora jedino pred-
vida da se “prava, slobode i nacela propisani Poveljom tumace u skladu sa [...] i
postujudi pritom objasnjenja na koja se upucuje u Povelji [...]” Propisivanje duz-
nosti postovanja objasnjenja uz Povelju, odnosno vodenja ra¢una o njima, umesto
krute obaveze striktnog pridrzavanja odnosnih objasnjenja, takode je predvideno
i preambulom?! kao i ¢lanom 52. stav 7. Povelje.??

Dakle, s obzirom da se Ugovorom o EU i Poveljom ne zahteva strogo podvr-
gavanje tekstu objasnjenja, zakljucuje se da objasnjenja ne odlikuje potreban ste-
pen pravne obaveznosti. Drugim re¢ima, pomenutim aktima namece se jedino
obaveza postovanja, tj. vodenja racuna o tekstu objasnjenja, a samim tim i pracenja
sudske prakse ESLJP. Znacajno je i napomenuti da se u obja$njenjima uz Povelju
naglasava da ¢lanom 52. stav 3. ne sme da se utice na autonomiju prava EU i Sud
pravde EU, ¢ime se dodatno umanjuje uticaj odredbi Konvencije i sudske prakse
ESLJP na pravni poredak Unije.??

Argument u prilog shvatanju da praksa ESLJP predstavlja sastavni deo
EKLJP proizilazi i iz cilja i svrhe ¢lana 52, kojim se tezi paralelnom tumacenju
EKLJP i Povelje. Naime, nastojanjem za paralelnim tumacenjem se nastoje izbeci
situacije kod kojih bi akt EU, prethodno potvrden od strane Suda pravde EU, ka-
snije bio proglasen protivnim Konvenciji od strane ESLJP.

Svakako bi izric¢ito propisivanje krute obaveze postovanja jurisprudencije
ESLJP predstavljalo najefikasniji nacin otklanjanja postoje¢e nedorecenosti. Me-
dutim, za sada nije ni jednim aktom izricito ustanovljena stroga podredenost Suda
pravde odlukama ESLJP. Sta vise, postojali su pokusaji da se u tekst Povelje unese
izric¢ito upucivanje na sudsku praksu ESLJP, ali saglasnost nije postignuta. Dakle,
ni sam tok izrade Povelje ne govori u prilog postojanju stroge obaveze povinovanja
Suda pravde odlukama ESLJP, pri tumacenju odredenih prava iz Povelje.

20" Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights, (2007/C 303/02), dostupno na
internet adresi: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2007:303:0017:0035:¢
n:PDE pasus 4, 29.07.2011.

21 “U ovom kontekstu Povelja ¢e se tumaciti od strane sudova Unije i drzava ¢lanica po$tuju-
¢i objasnjenja [...]”

22 “Sudovi Unije i nacionalni sudovi drzava ¢lanica po$tuju uputstva sa¢injena za tumacenje
Povelje”

23 Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights, (2007/C, 303/02), pasus 3.
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Pored izlozene analize relevantnih pravnih akata, postoji jos jedan znacajan
konceptualni argument koji ne ide u prilog podredenosti Suda pravde odlukama
ESLJP. Naime, postojanje takve obaveze bi bilo strano konceptu prava EU. Pravo
EU predvida da su sudske odluke obavezujuce jedino inter partes, odnosno da ne-
maju snagu presedana. Stoga bi ustanovljavanje opste duznosti za Sud pravde da
prethodne odluke ESLJP tretira kao obavezujuce unelo sustinsku novinu u pravo
EU. Time bi se u osnovi uvela doktrina stare decis koja je karakteristicna samo za
precedentne pravne sisteme i kao takva strana pravnom poretku EU.

Obavezivanjem Suda pravde da strogo sledi praksu ESLJP islo bi se ¢ak ko-
rak dalje, ka uvodenju hibridnog stare decis modelu. Naime, radilo bi se o name-
tanju obaveze sudu jednog poretka (Sudu pravde EU) da se povinuje ranijim od-
lukama suda drugog poretka (ESLJP). Stavise, u ovom kontekstu, bitno je istaci da
stare decis doktrina u svom osnovnom obliku nije prihvac¢ena kako u pravnom po-
retku EU, tako ni u pravnom sistemu Saveta Evrope.?* Drugim re¢ima, ne samo da
ESLJP nije u obavezi da sledi svoje ranije odluke povodom istih pitanja, ve¢ EKLJP
ne ustanovljava ni obavezu za nacionalne sudove drzava ugovornica da se pridrza-
vaju prethodnih odluka ESLJP, osim ukoliko nisu donete povodom odnosne drza-
ve. Naime, ¢lanom 46. stav 1. EKL]JP se tako jedino predvida da presude ESLJP de-
luju inter partes, odnosno da Visoke strane ugovornice jedino:

“[...] preuzumaju obavezu da se povinuju pravnosnaznoj presudi Suda u
svakom predmetu u kojem su stranke.”

Pored toga, primena stare decis doktrine je opravdana jedino ukoliko postoji
jasan hijerarhijski odnos izmedu sudova, uklju¢uju¢i moguénost pobijanja odluka
nizih sudova. Naime, Zalba tada omogucava visem sudu da vrsi kontrolu i preispi-
tuje postoje¢u sudsku praksu, uz nuzna prilagodavanja. Stoga bi bilo neophodno
da postoji procesno sredstvo kojim se omogucava odnosnoj stranci da podnese
zalbu ESLJP ili da se Sudu pravde dopusti da uputi prethodno pitanje ESLJP, u ci-
lju pribavljanja uputstva o tumacenju EKLJP. No to za sada nije slu¢aj. Stavise, pra-
vo da se podnese pojedinacna predstavka predvideno ¢lanom 34. EKLJP ne smatra
se adekvatnom alternativom podnosenju Zalbe ESLJP zbog toga sto moze da bude
podneta jedino protiv drzava ¢lanica, a ne i protiv EU, sve dok EU ne postane ¢la-
nica EKLJP. S druge strane, na osnovu slu¢aja Bosphorus v. Ireland®®, takva pred-

24 ESLJP je u predmetu Beard v. United Kingdom nasao da “u interesu pravne sigurnosti,
izvesnosti i jednakosti pred zakonom, Sud ne bi trebalo da odstupa od svojih presedana bez osno-
vanog razloga” No. 24882/94, § 81 (Eur. Ct. H.R. Jan. 18, 2001), dostupno na Internet adresi http://
cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=1&portal=hbkm&action=html&highlight=beard&sessio
nid=21 533542&skin=hudoc-en. 11. 07. 2011.

25 Vid. str. 156 presude, Loizidou v. Turkey, presuda od 23. marta 1995, Serija A, br. 310, stra-
na 75.
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stavka bi se najcesce pokazala neuspesnom, te se ne moze smatrati sredstvom za
intenzivnu razmenu izmedu dva suda.

Dalje, tekst preambule i objasnjenja uz Povelju u vezi sa ¢lanom 52. stav 3, u
kojima se vrsi paraleleno upucivanje na praksu Suda pravde EU i na praksu ESLJP,
ukazuju da se oba sudska sistema jednaka. Stoga se ne moze tvrditi da Sud prav-
de, kao organ nadlezan za kona¢no tumacenje Povelje, prilikom primene odno-
snih prava koja su garantovana i Poveljom i EKL]P, treba da bude obavezan isklju-
¢ivo praksom ESLJP, a ne i Suda pravde, s obzirom da se u preambuli Povelje, kao
i u odnosnim obja$njenjima uz ¢lan 52. stav 3 navode obe prakse kao relevantne.
Zato, ako se pretpostavi da dva Suda po odredenom pitanju sadrze oprec¢na rese-
nja, Sud pravde bi se usled obaveze postovanja ranijih odluka oba suda nasao u
rascepu izmedu obaveza da, s jedne strane, sledi svoje prethodne odluke i da se, s
druge strane, povinuje praksi ESLJP. U takvom sluc¢aju, se svrha ¢lana 52. stav 3,
koja se ogleda u uspostavljanju koherentnog sistema zastite ljudskih prava, ne bi
ostvarila. Iz toga proizilazi da ¢ak i ukoliko se pretpostavi da pozivanje na EKLJP
nuzno ukljucuje i praksu, takav metod tumacenja ne bi sam po sebi bio dovoljan za
uspostavljanje uskladenog evropskog sistema zastite ljudskih prava.26

Prethodno navedeni argumenti jasno ukazuju da bi se, s jedne strane, stro-
gim povinovanjem Suda pravde ranijim presudama ESL]JP izvrsila veoma korenita
izmena u pravu EU, kao i da, s druge strane, takva promena nije potrebna posto ne
bi doprinela uskladenom tumacenju Konvencije. Stoga, ukoliko se Poveljom zaista
planiralo uvodenje ovog hibridnog modela stare decis doktrine, to se onda moralo
izricito i propisati u samom tekstu, s obzirom na dalekoseznost anticipirane izme-
ne. Takode, izostavljanjem uspostavljanja hijerarhijskog odnosa izmedu dva suda,
koje bi ukljucivalo i uvodenje potrebnih pravnih lekova, propustena je mogucnost
da se umanji neusaglasenost izmedu postupanja dva suda.

S obzirom na nedovoljnost Povelje da otkloni postojecu neusaglasenost iz-
medu jurisprudencija dva sistema zastite ljudskih prava, kao i sve pravne praznine
u sistemu zastite osnovnih prava u EU, pristupice se sagledavanju drugih mehani-
zama, kako bi se ocenila njihova podobnost da elimini$u navedeni problem, s po-
sebnim akcentom na mehanizam pristupanja.

PRISTUPANJE EU EKLJP
Decenijama su doktrina i praksa pokusavale da uspostave jednoobraznu pri-
menu EKL]JP na teritoriji Evrope. Uz prethodno navedeni mehanizam formalnog
26 F van den Berghe, 2010, str. 147.
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pristupanja i ve¢ razmatrani metod dono$enja Povelje, predlagan je jos jedan me-
tod koji implicira korenite izmene u pravnom poretku EU. Naime, radi se o pred-
logu da se sve drzave ¢lanice EU povuku, odnosno odustanu od Konvencije, i da se
instrument identi¢ne sadrZine donese u okviru pravnog poretka EU.?” U literaturi
su iznoSeni i predlozi u svrhu resavanja problema neuskladenog tumacenja Kon-
vencije, koji ne pretpostavljaju toliko dalekosezne implikacije. Tu se radi o de facto
pristupanju,?® kroz ustanovljavanje odgovornosti drzava ¢lanica za akte EU i o me-
todu odrzavanja zateCenog status quo, uz moguca, bududa usavrsavanja.?

Za razliku od drugih doktrinarnih predloga, koji nisu zaziveli u praksi, kao
$to je ranije ve¢ napomenuto, ¢lan 6. stav 2. novog Ugovora formuliSe pravni osnov
za pristupanje EU EKLJP. Clan 6. stav 2. novog Ugovora propisuje da “Unija pri-
stupa EKLJP”. Ukljucenje te odredbe je neophodno s obzirom da je ESP odlucio
u Misljenju 2/94 da ne postoji nadleznost Evropske zajednice da pristupi EKL]JP.3
Istovremeno, medunarodne organizacije nisu bile ovlas¢ene da pristupe EKLJP,
ve¢ su jedino drzave mogle da budu strane ugovornice odnosne Konvencije. Stu-
panjem na snagu Protokola br. 14 uz EKLJP, ove osnovne prepreke na putu pri-
stupanja su uklonjene u okviru Saveta Evrope, dok je prethodno pomenutim ¢la-
nom 6. stav 2. Ugovora iz Lisabona isto uc¢injeno u okviru poretka EU. Dok ¢lan
17. Protokola br. 14 kojim se menja ¢lan 59. stav 2. EKL]P predvida ovlas¢enje Uni-
je, odnosno pruza mogucnost pristupanja, propisujuci da “EU moze da pristupi”
EU, Ugovor iz Lisabona ide korak dalje, namecuci obavezu izvr$avanja postavljene
obaveze EU, zahtevajudi tako da “[...] EU pristupa [...]”3!

U literaturi su brojni zagovornici stanovista da pristupanje EKL]JP predstav-
lja nuznu pretpostavku za uspostavljanje uskladenog sistema zastite ljudskih pra-
va u Evropi. Medutim, na putu izgradnje i razrade tog osetljivog mehanizma jav-

27O kritici ovog gledista vid. A. G. Toth, “The European Union and Human Rights: The Way
Forward”, CMLR, vol. 34, 1997, str. 491-92.

28 U obiter dicta u Melchers i Matthews, ESLJP je poceo da razvija princip odgovornosti dr-
zava Clanica EU za mere Zajednice. Princip je kasnije preciziran u predmetu Bosphorus, F. van den
Berghe, 2010, str. 152.

29 Zagovornik ovog gledista je bio Francis G. Jacobs, vid. E G. Jacobs; “Symposium: The EU
and the US: Constitutional Systems in Evolution, Judicial Doctrines for the Protection of Basic Hu-
man Rights”, Fordham University School of Law Center on European Union Law and International
Antitrust, February 1998.

30 Opinion 2/94 Accession to the ECHR [1996], ECR I-1759; navedeno prema B.Moriarty,
“EC Accession to the ECHR”, Hibernian Law Journal (2001), str. 15.

31 Protokol br. 14. uz Konvenciju je stupio na snagu 01.06.2010. Tekst Protoko-
la je dostupan na Internet adresi: http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.
asp?NT=194&CL=ENG, 15.07.2011.
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ljaju se brojni problemi povodom kojih jo$ uvek ne postoji saglasnost u nau¢nim
krugovima. Tako, prilikom ustanovljavanja mehanizma pristupanja javio se itav
niz spornih pitanja.3> Od konkretnih resenja zavisi stepen uspe$nosti pri realiza-
ciji koncepta pristupanja u buduénosti. Zbog slozenosti mehanizma pristupanja, a
imajudi u vidu ograni¢enu duzinu, u okviru ovog rada ¢e se analizirati jedino po-
jedine institucionalne pretpostavke koje su od narocitog znacaja za uspes$no funk-
cionisanje mehanizma u buducnosti.

Zastupnici ideje pristupanja tako isticu da bi se realizacijom pristupanja ot-
klonile postojece pravne praznine i neuskladenosti u poretku zastite ljudskih pra-
va u EU,» putem uspostavljanja mehanizma eksterne sudske kontrole nad radom
Suda pravde EU i drugih institucija EU. Kao jednu od pravnih praznina u poret-
ku EU, koju bi trebalo eliminisati pristupanjem, navode nemogucnost pobijanja
odredbi primarnog prava EU, kada se njime kr$e osnovna prava pred Sudom prav-
de. Medutim, u tom kontekstu se javlja kao sporno pitanje kako je moguce otklo-
niti pomenutu nemogu¢nost sankcionisanja pred ESLJP, kao i pred Sudom pravde
EU, slucajeva krSenja EKLJP, koji su izvrSeni aktima primarnog prava EU, ukoli-
ko se u perspektivi, u postupcima protiv EU, kao buduce strane ugovornice EKLJP,
striktno primeni uslov o nuznoj iscrpljenosti tzv. unutrasnjih pravnih lekova, $to
je propisano ¢lanom 35. stav 1. EKL]JP.

Iscrpljenost unutrasnjih pravnih lekova

Kako bi se pojedini¢na predstavka ESLJP smatrala prihvatljivom, ¢lanom 35.
stav 1. EKLJP se predvida da podnosilac mora da iscrpi sve unutrasnje pravne le-
kove u pravnom sistemu tuzene drzave u roku od $est meseci od dana donosenja
pravosnazne odluke.

U pogledu primene uslova o iscrpljenosti unutrasnjih pravnih lekova, u na-
crtu Sporazuma o pristupanju nisu izvrsena dovoljna pojasnjenja kako bi se nagla-
sila potreba za fleksibilnijim tumacenjem odnosnog uslova. U tekstu radnog doku-

32 Tzmedu ostalog, namece se pitanje pravne prirode sporazuma o pristupanju, krug pasivno
legitimisanih lica pred ESLJP, tumacenje uslova o iscrpljenosti unutra$njih pravnih lekova, kao i po-
stojanje eventualnih implikacija Misljenja 1/91 ESP na realizaciju mehanizma pristupanja.T. Lock,
“EU Accession to the ECHR: Implications for Judicial Review in Strasbourg”, European Law Review,
no. 6, 2010. str. 778.

33 Frederic van den Berghe identifikuje i analizira pravne praznine u pravnom poretku EU,
doduse pri tom zanemarujuéi novine uvedene Ugovorom iz Lisabona. Vid. V. Frederic van den Berg-
he, 2010, str. 122.
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menta jedino se isti¢e da, izmedu ostalog, termin “unutrasnji” u ¢lanu 35. EKLJP
treba da se tumaci tako da se odnosi i na EU.3* Drugim re¢ima, Sud pravde ¢e se
smatrati nacionalnim sudom. Takode, postupak pred Sudom pravde EU se vise
nece smatrati medunarodnim. S druge strane, u tekstu nacrta Sporazuma o pristu-
panju se napominje da se pod pravom EU smatra i primarno pravo EU, iz Cega se
izvodi zakljucak da je izvr$eno precutno odstupanje od nacela iscrpljenosti unu-
tra$njih pravnih lekova. Svakako, pre¢utno odstupanje ne predstavlja zadovoljava-
juce reSenje i Steti pravnoj sigurnosti.

Naime, u dopunskom izvestaju uz nacrt Sporazuma o pristupanju o izme-
njenom clanu 57. EKLJP, precizira se da izraz “pravo EU” treba tumaciti tako da
obuhvata Ugovor o EU, Ugovor o funkcionisanju EU ili bilo koju odredbu koja je
u pogledu pravne snage izjednacena s prethodno navedenim instrumentima, kao i
akte sekundarnog prava. Od narocitog znacaja je ¢lan 2. stav 2. nacrta Sporazuma,
kojim se menja ¢lan 57. EKLJP i u kojem se naglasava da “EU kada pristupa ovoj
Konvenciji moze da stavi rezervu u pogledu svake pojedine odredbe EKL]JP u obi-
mu u kome odredeni pravni akt EU (uklju¢ujuci dakle i primarno pravo, prim. au-
tora), koji je u to vreme na snazi na njenoj teritoriji, nije saglasan s tom odredbom.

Naime, iz predlozene izmene ¢lana 57. EKL]JP posredno proizilazi da akti
primarnog prava EU takode moraju da budu u skladu sa odredbama EKL]JP. Sva-
kako je izostala eksplicitna odredba kojom bi se izvrsilo preciziranje kontrolne
nadleznosti ESLJP u pogledu saobraznosti akata primarnog prava EU s EKL]JP.
Uredivanje datog pitanja na nedvosmislen nacin ¢ini se nuznim.>

Odredeni autori su tako isticali da je, s obzirom da na nivou EU nije pred-
viden pravni lek za slucaj povrede primarnog prava, neophodno da se podnosilac
predstavke prethodno obrati svom nacionalnom ustavnhom sudu, ukoliko je ustav-
nim propisima predviden pravni lek za slucaj povrede ljudskih prava aktima pri-
marnog prava EU.3¢ Takode se osporavala i opravdanost pripisivanja odgovornosti
EU za neuskladenost primarnog prava s EKL]JP, pa se nastojalo da se u tom pogle-
du uspostavi odgovornost drzava ¢lanica shodno slu¢aju Matthews. Naime, argu-

3 Draft Agreement on the Accession of the European Union to the Convention for the Pro-
tection of Human Rights and Fundamental Freedoms, provisional version, CDDH-UE (2011).

3 Propisivanje takve odredbe bi imalo izuzetan znacaj s obzirom da su pri izradi nacrta Spo-
razuma o pristupanju, isticani i suprotni predlozi o uno$enju odredbe, kojima bi se izri¢ito iskljuci-
la moguc¢nost kontrole usaglasenosti primarnog prava EU s EKLJP ili bi se bar znacajno ogranicila.
Radi se o cilju francuske vlade, ta¢nije saopstenju (Communication M. Robert Badinter sur le man-
dat de négociation (E 5248) 05. 25. 2010,dostupno na Internet adresi: http://www.senat.fr/europe/
r25052010.html#toclaccessed/committees/hearingsCom.do?language=EN&body=AFCO  [Acce-
ssed October 2, 2010].) () October 2, 2010], 15. 06. 2011.

36 T Lock, 2010, str.790.
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mentacija se zasnivala na ¢injenici da EU ne mozZe sama da izvrsi reviziju Ugovo-
ra, posto se ¢lanom 48. Ugovora o EU zahteva i ratifikacija od strane svih drzava
¢lanica. Na osnovu toga se zakljucivalo da je neopravdano ustanoviti odgovor-
nost EU u slu¢ajevima kada se odnosni akti ne mogu pripisati njenom samostal-
nom delovanju.

No, izneta argumentacija viSestruko neosnovana. Prvo, primarno pravo EU
se moZe izjednaciti sa nacionalnim ustavima, kako u pogledu postojanja kvalifiko-
vanog postupka izmene, tako i u pogledu sli¢nosti funkcije koje ostvaruju. Naime,
primarno pravo moze da se menja u skladu s postupkom predvidenim u ¢lanu 48.
Ugovora o EU, koji je poput postupaka za izmenu ustava slozen. Ba$ kao $to ustav-
ni sudovi nisu nadlezni da kontroli$u valjanost odnosnih ustavnih odredbi, ni Sud
pravde nije ovlas¢en da ocenjuje odredbe primarnog prava.

Drugim re¢ima, kao $to je pri oceni uskladenosti ustavnih odredbi od stra-
ne ESLJP dopusteno odstupanje od pravila o iscrpljenosti unutrasnjih pravnih le-
kova, zbog toga $to ne postoje, treba isto predvideti i za slucaj povrede odredbi
EKLJP ucinjene primarnim pravom EU, ¢ime se odstupa od istog principa. Da-
lje, poput ustava, akti primarnog prava uzivaju najvisu snagu i sluze za utvrdivanje
smisla drugih pravnih akata, pa je njihovo podvrgavanje sudskoj kontroli ESLJP
od narocitog znacaja.

Trece, ESLJP je nadlezan da vrsi kontrolu uskladenosti ustavnih propisa svih
strana ugovornica s EKLJP, te se namece pitanje zbog ¢ega bi najvisi pravni akti
EU imali drugadiji tretman? Cinjenica da EU ne moZe samostalno da menja svo-
je primarno pravo svakako ne predstavlja dovoljan argument za iskljucenje nje-
ne odgovornosti. Stavide, propisivanje takvog izuzetka bi moglo da bude kontra-
produktivno posto bi se time narusila autonomnost poretka EU putem prosirenja
nadleznosti Suda pravde.

Naime, Sud pravde bi u tom slu¢aju morao da vrsi razgranicenje povreda uci-
njenih primarnim pravom od krsenja sekundarnog prava, §to bi impliciralo usta-
novljavanje ESLJP kao tumaca EKL]JP. Upravo da bi se izbegla eventualna opre¢na
tumacenja Sporazuma o pristupanju i time stvorila opasnost za nepravilno spro-
vodenje mehanizma pristupanja, nacrt Sporazuma bi se morao izmeniti pre do-
vr$avanja konacne verzije, kako bi se izlozene nedorecenosti otklonile. Potrebno
je izvrsiti precizno propisivanje odstupanja od primene uslova iscrpljenosti svih
unutrasnjih pravnih lekova, kako u slu¢aju pobijanja primarnog prava EU, tako i u
pogledu drugih situacija u kojima, zbog ogranic¢ene nadleznosti Suda pravde EU,
nije predvideno adekvatno procesno sredstvo i u kojima Sud pravde EU nije imao
priliku da se izjasni povodom spornih pitanja.

Tako je, na primer, jo$ uvek delimi¢no ogranicena aktivna legitimacija u po-
gledu osporavanja zakonitosti akata EU na osnovu ¢lana 263. (nekadasnjeg ¢lana
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230.) novog Ugovora o funkcionisanju u pitanjima nekada$njeg prvog stuba.’” Ta-
kode su prisutna i izvesna ogranic¢enja nadleznosti Suda pravde EU u domenu ne-
kadasnjeg drugog?® i tre¢eg stuba®, uprkos znac¢ajnom prosirenju nadleznosti uve-
denom Ugovorom iz Lisabona.

ZAKLJUCAK

Deluje, donekle paradoksalno, da je nakon visedecenijskog doktrinarnog
nastojanja da se uspostavi mehanizam pristupanja, to na kraju i ucinjeno u tre-
nutku kada se paralelno ustanovljavaju i drugi instrumenti za unapredenje zastite
osnovnih prava u EU. Naime, pored izjednacavanja pravne snage Povelje s primar-
nim pravom, Ugovorom iz Lisabona se, znacajnim prosirivanjem nadleznosti Suda
pravde EU otklanjaju pojedine uocene pravne praznine u sistemu zastite osnov-
nih prava u EU. Time se na izvestan nacin umanjuje potreba za ishitrenim zaklju-
¢ivanjem Sporazuma o pristupanju. Umesto insistiranja na urgentnosti donosenja
i sprovodenja Sporazuma o pristupanju, u ovom radu se nastojala ista¢i neophod-
nost pazljivog pristupa njegovom sastavljanju, kao uostalom i drugih akata od zna-
¢aja za postupak pristupanja.

Iako pristupanje EU EKL]JP svakako predstavlja nuznu pretpostavku za us-
postavljanje celovitog i uskladenog sistema zastite ljudskih prava u Evropi, potreb-
no je veoma promisljeno resiti brojna kompleksna pitanja, kako bi se taj osetljivi
mehanizam uspesno realizovao u buducnosti.

Pored usredsredivanja na formulisanje i realizaciju neophodnih institucio-
nalnih i pravnih pretpostavki za ostvarivanje ovog koncepta, bitno je imati u vidu
da i odredeni neinstitucionalizovani aspekti, kao $to je drzanje ESLJP nakon pri-
stupanja, mogu imati odluc¢ujudi znacaj za uspesno funkcionisanje ve¢ uspostav-
ljenog mehanizma. U tom svetlu je teSko proceniti da li ¢e doktrina ekvivalentne
zaStite, primenjena u predmetu Bosphorus v. Ireland, “nadziveti” institucionalno
redefinisanje odnosa dva suda. Ukoliko se to dogodi, ESLJP ¢e nastaviti s prime-
nom pretpostavke o postojanju ekvivalentne zastite, kojom se zapravo favorizuje
Sud pravde EU u odnosu na druge nacionalne sudove strana ugovornica. Ta¢ni-
je, doktrinom ekvivalentne zastite se obezbeduje “nedodirljivost” pravosudnog si-

37 F van den Berghe, 2010, str. 124, 1 T. Lock, 2010, str. 789.
38 Vid. ¢lan 24. (nekadasnji 11.) novog Ugovora o EU.

3 Vid. ¢lan 276. (nekadasnji 240c) i ¢lan 10. Protokola o prelaznim odredbama priloZen uz
Ugovor iz Lisabona.
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stema EU u domenu zastite ljudskih prava onemogucavajuci osporavanje presuda
Suda pravde pred ESLJP.

Posledice takvog naknadnog postupanja Suda, kojim se iskazuje nerealno vi-
sok stepen uvazavanja integriteta pravosudnog sistema EU, ogledale bi se u one-
mogucavanju ostvarivanja cilja pristupanja. Stoga bi bilo svrsishodno da ESLJP,
nakon pristupanja, nastavi s dinamickim tumacenjem EKLJP kao Zivog instru-
menta “u svetlu danasnjih okolnosti’, umesto oslanjanja na svoje ranije odluke.

VESNA CORIC-ERIC, LL.M.,
Research Associate, Instsitute of
Comparative Law, Belgrade

“THREE PILLARS” OF THE EU SYSTEM
OF FUNDAMENTAL RIGHTS

Summary

This article examines to what extent changes introduced under the Treaty of Lisbon do con-
stitute an adequate legal basis for creating a coherent and consistent human rights protection system
in Europe. While the Treaty of Lisbon abandons the EU’s pillar structure, it simultaneously introdu-
ces in Article 6 of the amended Treaty on EU so called “three pillars” of fundamental rights. These
are: the Charter as a binding instrument, the accession to the ECHR and the reference to the general
principles of law as established by the EC]J.

A critical assessment of Articles 52 and 53 of the Charter, which define the relationship betwe-
en the ECHR and the Charter is given. The Charter, nonetheless its binding force, does not comple-
tely eliminate the risk of divergences between both systems. The paper further argues that when it
comes to the accession of the EU to the ECHR, a number of technical and institutional issues have
to be successfully and unambiguously addressed in order to establish a consistent human rights pro-
tection system in Europe.
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