Pravo Europske unije

Što je Europsko pravo?

Govoreći 1897. godine pred Vrhovnim sudom države Massachussetts, znameniti američki pravnik Oliver Wendell Holmes rekao je da studirajući pravo ne studiramo nikakav misterij, već dobro poznatu profesiju. 
 Iako se čitatelju može učiniti čudnim, pa čak i neprikladnim započeti udžbenik prava Europske unije poznatim citatom američke pravne misli, kompleksnost prava Europske zajednice i Europske unije kod mnogih je stvorio dojam nepreglednosti i nerazumljivosti europskog pravnog tkiva. Tome je svakako pridonijelo ubrzano širenje regulatornih područja prava Unije i zahvaćanja sve šireg spektra društvenih odnosa. 

Prije više od trideset godina proces europske integracije zaokupio je teoretičare različitih disciplina dok je raznovrsnost pristupa i teorija koji su taj proces pokušali objasniti podsjećala na drevnu indijsku priču o slonu i šest slijepaca koji su čulom opipa pokušali odrediti kako slon doista izgleda. 
 Slična raznovrsnost pristupa danas postoji u  proučavanju europskog prava kojemu se pristupa iz kuta gledanja različitih pravnih disciplina. Dok je pravo Zajednice u šezdesetim godinama dvadesetog stoljeća zaokupljalo ponajviše teoretičare međunarodnog prava, u sedamdesetim i osamdesetim godinama interes se proširio na upravne i ustavne pravnike, da bi u devedesetima uključio civiliste a početkom dvadesetprvog stoljeća i kaznene pravnike. U više od pedeset godina evolucije prava Zajednice diferencirale su se različite pravne discipline, poput prava tržišnog natjecanja, prava rodne jednakosti, prava vanjskih odnosa EU i drugih. 

No, bez obzira na parcijalne pokušaje klasifikacije i objašnjenja segmenata europskog prava u tradicionalnim pravnim okvirima, jednom od određujućih karakteristika pravnog poretka Europske zajednice i Europske unije ostaje njegovo svojstvo da djeluje ograničavajuće na pravne poretke država članica, bez obzira na područje regulacije. Doista, pravo Zajednice na sličan način i u podjednakoj mjeri ograničava nacionalne norme u području građanskog prava, kaznenog prava, radnog prava, pa čak i ustavnog prava, određujući se kao zasebni, kontinentalni, javni poredak. 
 Na taj način, često i bez izravne namjere da uređuje nacionalno pravo u nekom specifičnom području, pravo Zajednice postavlja granice normativne regulacije i pravne interpretacije nacionalnog prava. Može se reći da norme prava Zajednice istovremeno predstavljaju i norme pravnog poretka Europske zajednice i Europske unije, kao i norme pravnih poredaka država članica. One prožimaju pravo država članica stvarajući prava i obaveze kako za njihova državna tijela, tako i za njihove građane. 
 

Pravo EU – temeljne značajke


Iz upravo iznesenih razloga pravo Unije nije moguće klasificirati na tradicionalan način. Sa znanstvenog gledišta, pogled iz perspektive tradicionalnih pravnih disciplina, premda ponekad praktičan, ne omogućuje potpuno razumijevanje europskog pravnog poretka, niti uvid u širi kontekst u kojemu se pravo Zajednice i Unije razvija, interpretira i primjenjuje. Razumijevanje ekonomskog i političkog konteksta u kojemu pravo Zajednice i Unije djeluje bitno je za razumijevanje zakonodavnog i interpretativnog prostora koji na raspolaganju ima nacionalni zakonodavac, odnosno sudac. Javlja li se europsko pravno pitanje u kontekstu građanskog, kaznenog ili ustavnog prava, često je od sekundarne važnosti, dok se kao primarno pitanje postavlja može li nacionalna pravna norma biti primjenjena na konkretan slučaj uzimajući u obzir pravno pravilo prava Zajednice i njegov širi kontekst. 

Iz perspektive građana i drugih pravnih subjekata isto se pitanje postavlja na nešto drugačiji način, kao pitanje zaštite subjektivnih prava pred nacionalnim sudovima. Budući da je sadržaj subjektivnih prava nužno određen objektivnim pravnim normama, uključujući i norme prava Zajednice, subjektivna prava pojedinaca postaju ovisna o europskom kontekstu. 

Zbog toga što pravo Europske zajednice i Europske unije nije korisno, a vjerovatno niti moguće sistematizirati na tradicionalan način u okvirima tradicionalnih pravnih grana, čini nam se produktivnim govoriti o njegovim karakteristikama, odnosno svojstvima. Tako bismo kao glavne karakteristike prava Zajednice i Unije mogli istaknuti da je riječ o pravu koje se odnosi na uspostavu i djelovanje kontinentalnog slobodnog tržišta kao temelja za očuvanje europskog mira i ukupnog društvenog razvoja,  da je riječ o novom, autonomnom, pravnom poretku, različitom i od pravnog poretka međunarodnog prava, i od pravnih poredaka država članica, te da se razvija na diskurzivan način, kroz inkluzivni dijalog glavnih aktera na državnoj i europskoj razini koji ovisno o svojim moćima i sposobnostima utječu na stvaranje prava Zajednice i Unije i određenje njegova značenja. 

O ovim će karakteristikama prava Zajednice i Unije biti riječi u slijedećim odlomcima

Točka divergencije – Pravni poredak Zajednice kao autonomni pravni poredak

Danas je jasno da se pravni poredak Zajednice razlikuje, kako od pravnog poretka međunarodnog prava, tako i od pravnih poredaka država članica. Međutim, Osnivački ugovori nastali su kao klasični ugovori međunarodnoga prava, te su se na taj način i interpretirali. To znači da je među državama članicama vladalo shvaćanje da su za primjenu i interpretaciju Osnivačkih ugovora nadležni nacionalni sudovi. Pri tome svaka država članica, prema svojim ustavnim odredbama, uređuje status međunarodnih ugovora u nacionanom pravnom poretku. 

Najopćenitije govoreći, odnos međunarodnog prava i nacionalnog prava objašnjava se konceptima pravnoga monizma ili pravnoga dualizma. Pravni monizam razumije da nacionalno pravo i međunarodno pravo čine jedinstven pravni sustav, te da se pravna pravila međunarodnoga prava mogu izravno primjenjivati pred sudovima i drugim državnim tijelima, bez dodate regulatorne djelatnosti parlamenta ili vlade. Pravni dualizam gleda na pravni sustav međunarodnog i pravni sustav nacionalnog prava kao na dva odvojena pravna poretka, te sukladno tome, da bi neko pravno pravilo međunarodnoga prava moglo imati primjenu u nacionalnom pravnom poretku, mora postojati pravna norma koja to dopušta. U stvarnosti niti jedan pravni poredak nije u potpunosti monistički, odnosno dualistički. Za razumijevanje razlike između ova dva modela bitno je da monistički sustavi ne inzistiraju na formalnoj transformaciji norme međunarodnog prava u nacionalnu pravnu normu. Suprotno tome, dualistički sustavi inzistiraju na takvoj transformaciji. Primjerice da bi norma međunarodnog prava mogla imati primjenu u Engleskoj i Walesu, mora biti pretvorena u akt Parlamenta. U oba slučaja primjenu norme međunarodnog prava u nacionalnom pravnom poretku kontrolira nacionalna  pravna norma koja je obično ustavnog karaktera. O primjeni takve pravne norme odlučuju nacionalni sudovi. Isto tako, o nacionalnom pravu ovisi i položaj međunarodnog prava u nacionalnoj pravnoj hijerarhiji.

Europski sud počeo je razlikovati pravni sustav Europske zajednice od pravnog sustava međunarodnog prava počevši od odluke u predmetu Van Gend en Loos. Tu je sudsku odluku moguće čitati u više različitih konteksta. Kao prvo, njome je ES definirao pravni poredak Europske zajednice kao novi pravni poredak koji je različit od međunarodnog prava, ali i od prava država članica. Drugo, u istom je predmetu ES odredio kriterije za izravni učinak prava Europske zajednice u nacionalnom pravnom poretku. Pored toga, odluka predstavlja dobar primjer teleološke interpretacije prava Zajednice (interpretacije prema ciljevima koje norma nastoji ostvariti), te kao primjer supstancijalne pravne analize, za razliku od formalne. Iz odluke je također moguće razabrati shvaćanje Europskog suda o ulozi različitih grana nadležnosti, posebice nadležnosti za odlučivanje o povredi prava Zajednice temeljem članaka 226 ili 227 UEZ i nadležnosti za odlučivanje o prethodnim pitanjima temeljem članka 234 UEZ. Konačno, odluka može poslužiti i kao uvod u raspravu o diobi nadležnosti između ES i nacionalnih sudova u postupku odlučivanja o prethodnim pitanjima (čl. 234 UEZ).

Predmet 26/62, Van Gend en Loos,  [1963] ECR 1

Poduzeće Van Gend en Loos uvezlo je određenu količinu urea formaldehida (UFD) iz Njemačke u Nizozemsku. Pri uvozu je naplaćena carina u iznosu od 8% vrijednosti robe. Odluka se temeljila na nizozemskoj carinskoj tarifi koja je stupila na snagu 1960. (nakon stupanja na snagu Ugovora o EEZ). Kao posljedica primjene nove carinske tarife, carina je povećana s 3% na 8%. Do povećanja je došlo, ne zbog povećanja carinskih stopa, već zbog prebacivanja UFD iz jednog carinskog razreda u drugi. Na taj način nije povećana carinska stopa na uvoz UFD, već je UFD prebačen u drugi carinski razred u kojemu se primjenjuje viša carinska stopa. Van Gend en Loos pokrenuo postupak pred nizozemskim carinskim sudom (Tariefcommissie) tražeći poništenje odluke carinske uprave pri čemu se pozivao na tadašnji čl. 12. Ugovora o EEZ. Navedeni članak propisivao je slijedeće:

"Države članice će se suzdržati od međusobnog uvođenja novih carina na uvoz (…) i od povećanja onih koje se već primjenjuju u njihovoj međusobnoj trgovini."

Carinski sud je pokrenuo prethodni postupak pred Europskim sudom temeljem članka 177 Ugovora o EEZ. Ta pravna norma  danas je sadržana u čl. 234 UEZ. Pri tome je od ES zatražio interpretaciju Čl. 12 Ugovora o EEZ i postavio mu slijedeća pitanja:

„1. Ima li čl. 12 Ugovora o EEZ izravnu primjenu na području Države članice, odnosno, mogu li se državljani takve države, temeljem toga članka, pozivati na zaštitu subjektivnih prava koja su sudovi dužni štititi?“; te

„2. U slučaju da je odgovor pozitivan, predstavlja li primjena uvozne carine od 8% na uvoz ureaformaldehida s porijeklom iz SR Njemačke, koja je naplaćena tužitelju u postupku pred nacionalnim sudom, nezakonito povećanje carine u smislu čl. 12 Ugovora o EEZ, ili je riječ o razboritoj promjeni carine primjenjive prije 1. ožujka 1960. godine, koju, iako je urodila povećanjem s aritmetičke točke gledišta, svejedno ne treba smatrati zabranjenom temeljem čl. 12.“

U nastavku slijedi tekst odluke ES u predmetu Van Gend en Loos. Budući da je riječ o jednoj od ranih odluka ES, njena struktura ne odgovara strukturi današnjih odluka. Dodatno, u doba njenog objavljivanja pojedini odlomci nisu bili numerirani. Numeracija odlomaka ubačena je iz didaktičkih razloga i zbog lakše orjentacije u tekstu. Današnje odluke ES označuju paragrafe arapskim brojkama, te smo, razlikovanja radi, u ranoj praksi ES paragrafe označili slovima.  Potrebno je obratiti pažnju i na renumeraciju članaka Osnivačkih ugovora. 

	Broj čl. Ugovora o EEZ na koji se poziva sudska odluka 
	Broj čl. Ugovora o EZ nakon Ugovora iz Nice

	12
	Više ne postoji

	169
	226

	170
	227

	177
	234



Tekst odluke ES

Prvo pitanje

A – nadležnost suda


a. Vlade Nizozemske i Belgije osporavaju nadležnost suda temeljem činjenice da se prethodno pitanje ne odnosi na interpretaciju, već na primjenu Ugovora u kontekstu ustavnog prava Nizozemske, te da, posebice, ovaj sud nije nadležan odlučivati u takvom slučaju, imaju li odredbe Ugovora o EEZ prednost pred zakonodavstvom Nizozemske, ili pred drugim ugovorima koje je Nizozemska zaključila, te koji su inkorporirani u nizozemsko nacionalno pravo. Kako se ističe, rješenje takvog problema spada u isključivu nadležnost nacionalnih sudova, u skladu s odredbama članaka 169 i 170 Ugovora.

b. Međutim, u ovom predmetu od Suda nije zatraženo da odluči o primjeni Ugovora prema načelima nacionalnog prava Nizozemske, što ostaje zadaća nacionalnih sudova, već je od njega zatraženo da, u skladu sa subparagrafom (A) prvog paragrafa članka 177 Ugovora, interpretira opseg članka 12 rečenog Ugovora, u okviru konteksta prava Zajednice, i upučujući na njegove učinke prema pojedincima. Stoga je navedeni argument pravno neutemeljen.

c. Nadalje, vlada Belgije navodi da Sud nije nadležan zbog toga što, bez obzira kakav odgovor na prvopostavljeno pitanje Carinskoga suda dao, takav odgovor ne može imati nekakvu važnost za postupak koji se vodi pred Carinskim sudom.

d. Međutim, da bi Sud u ovom slučaju mogao imati nadležnost, nužno je samo da se postavljeno pitanje jasno odnosi na interpretaciju Ugovora. Razlozi koji su mogli navesti nacionalni sud ili sudište da postavi određena pitanja, kao i važnost koju takav sud pripisuje takvim pitanjima u kontekstu predmeta koji rješava, isključeni su iz sudbenog nadzora koji obavlja Europski sud. Iz teksta pitanja koja su nam upućena proizlazi da se ona odnose na interpretaciju Ugovora. Ovaj sud stoga ima nadležnost odgovoriti na njih. Ovaj je argument stoga također neutemeljen.


B – o meritumu predmeta

e. Prvo pitanje koje upućuje Carinski sud jest ima li članak 12 Ugovora izravnu primjenu u nacionalnom pravu u smislu da građani država članica mogu temeljem tog članka postavljati zahtjev na prava koja nacionalni sud mora štititi.

f. Da bi se utvrdilo mogu li odredbe nekog međunarodnog ugovora imati tako široke učinke, nužno je razmotriti duh, opću schemu i tekst tih odredaba. 

g. Cilj je Ugovora o EEZ da se uspostavi zajedničko tržište čije je funkcioniranje od izravnog interesa za stranke u Zajednici. To implicira da je ovaj Ugovor više od ugovora koji stvara tek uzajamne obaveze između država koje su mu stranke. To proizlazi iz preambule Ugovora koja se poziva ne samo na vlade, već i na narode. To je također još preciznije potvrđeno osnivanjem institucija kojima su dodjeljena suverena prava, što utječe ne samo na države članice, već i na njihove građane. Nadalje, mora se primijetiti da su državljani država članica koje su udružene u Zajednicu pozvani da surađuju u funkcioniranju Zajednice posredstvom Europskog parlamenta i Gospodarskog i socijalnog vijeća.

h. Pored toga, zadaća koju Europskom sudu dodjeljuje članak 177, čiji je cilj da se osigura jedinstvena interpretacija Ugovora od strane nacionalnih sudova i sudišta, potvrđuje da su države prihvatile da pravo Zajednice ima autoritet na kojega se njihovi građani mogu pozivati pred tim sudovima i sudištima.

i. Zaključak koji se iz toga izvodi jest da Zajednica predstavlja novi pravni poredak međunarodnoga prava u čiju su korist države ograničile svoja suverena prava, premda u ograničenim područjima, te čiji su subjekti ne samo države članice već i njihovi građani.

j. Neovisno od zakonodavstva država članica, pravo Zajednice ne samo da propisuje obaveze za pojedince, već je zamišljeno i da im dodjeljuje prava koja su postala dijelom njihovog pravnog nasljeđa. Ta prava nastaju ne samo kada su izričito propisana Ugovorom, već i temeljem obaveza koje Ugovor, na jasno određen način, propisuje  pojedincima, državama članicama i institucijama Zajednice.

k. S obzirom na opću schemu Ugovora u odnosu na carine i pristojbe s istovrsnim učinkom, valja naglasiti da članak 9 koji Zajednicu temelji na carinskoj uniji, uključuje kao jednu od svojih bitnih odredaba, zabranu takvih carina i pristojbi. Ta odredba smještena je na početku dijela Ugovora koji određuje „temelje Zajednice.“ Ta je odredba primjenjena i objašnjena člankom 12.

l. Tekst članka 12 sadrži jasnu i bezuvjetnu zabranu koja nije pozitivna već negativna obaveza. Ta obaveza, štoviše, nije kvalificirana nikakvom rezervom država članica koja bi njegovu primjenu učinila ovisnom o donošenju pozitivnih zakonodavnih mjera nacionalnog prava. Sama narav ove zabrane čini je idealno prilagođenom da bi mogla proizvoditi izravne učinke u pravnim odnosima između država članica i njihovih subjekata.

m. Primjena članka 12 ne iziskuje nikakvu zakonodavnu intervenciju država članica. Činjenica da  su adresati obaveze ovoga članka države članice koje su time podvrgnute negativnoj obavezi, ne implicira da njihovi građani ne mogu imati korist od takve obaveze.

n. Dodatno, argument koji se temelji na člancima 169 i 170 Ugovora, koji su isticale tri vlade koje su podnijele svoja zapažanja Sudu u podnescima, krivo je postavljen. Činjenica je da ti članci Ugovora ovlašćuju Komisiju i države članice da podnesu tužbu Sudu protiv država koje nisu ispunile svoje obaveze iz Ugovora, ne znači da se pojedinci ne mogu pozivati na te iste obaveze, ukoliko bude takva prilika, pred nacionalnim sudom. Činjenica da Ugovor daje Komisiji mogućnost da osigura da obaveze propisane Ugovorom budu ispunjene, ne isključuje mogućnost da se pojedinci pozivaju na povrede tih istih obaveza u tužbama koje podnose nacionalnim sudovima. 

o. Ograničenje pravne zaštite zbog povrede članka 12 od strane država članica na postupke koji se vode temeljem članaka 169 i 170 otklonilo bi svaku izravnu pravnu zaštitu subjektivnih prava njihovih državljana. Postoji rizik da bi posizanje za postupkom koji se vodi temeljem tih članaka bilo neučinkovito, ukoliko bi se takav postupak pokrenuo nakon primjene nacionalne mjere koja je suprotna odredbama Ugovora.

p. Srčanost pojedinaca koji štite svoja prava predstavlja učinkoviti pravni nadzor, pridodan nadzoru koji je temeljem članaka 169 i 170 dodijeljen na brigu Komisiji i državama članicama.

q. Iz rečenoga proizlazi da, prema duhu, općoj schemi i tekstu ugovora, Članak 12 valja interpretirati na način da on proizvodi izravne učinke i stvara subjektivna prava koja nacionalni sudovi moraju štititi.

 
Drugo pitanje 


A – Nadležnost Suda


r. Temeljem primjedaba belgijske i nizozemske vlade, tekst ovog pitanja, čini se da iziskuje, prije nego što se na njega odgovori, ocjenu Suda o carinskoj klasifikaciji ureaformaldehida uvezenog u nizozemsku. O toj klasifikaciji Van Gend & Loos i Inspektor za carine i trošarine u Zaandamu imaju različito shvaćanje, s obzirom na carinsku tarifu iz 1947. godine. Ovo pitanje jasno, ne poziva na interpretaciju Ugovora, već se tiče primjene nizozemskih carinskih propisa na klasifikaciju aminoplasta, što je izvan nadležnosti koja je Europskom sudu dodijeljena temeljem subparagrafa (A), prvog paragrafa, članka 177.

s. Stoga Sud nema nadležnost razmatrati prethodno pitanje koje mu je uputio Carinski sud.

t. Međutim, stvarno značenje pitanja koje je uputio Carinski sud jest, je li, pravno gledano, stvarno povećanje carine koja se obračunava na određeni proizvod kao rezultat, ne povećanja carinske stope, već kao rezultat nove klasifikacije proizvoda što proizlazi iz promjene njegova carinskog opisa, suprotno zabrani propisanoj člankom 12 Ugovora.

u. Promatrano na taj način, postavljeno pitanje odnosi se na interpretaciju te odredbe Ugovora, preciznije, na značenje koje treba pridati konceptu carina koje su se primjenjivale prije nego što je Ugovor stupio na snagu. Stoga je sud nadležan donijeti odluku o tom pitanju.

B – o meritumu predmeta

v. Iz teksta i opće scheme članka 12 Ugovora proizlazi da se, kako bi se utvrdilo jesu li carine ili pristojbe s istovrsnim učinkom bile povećane suprotno zabrani sadržanoj u rečenom članku, mora voditi računa o carinama i pristojbama koje su se stvarno primjenjivale na dan stupanja na snagu Ugovora. Nadalje , s obzirom na zabranu iz članka 12 Ugovora, takvo nezakonito povećanje može proizići iz promjene carina koje dovode do klasifikacije proizvoda u razred koji je jače ocarinjen, te iz stvarnog povećanja carinske stope.

w. Od male je važnosti na koji je način povećanje carine nastupilo, kada je, nakon što je Ugovor stupio na snagu, isti proizvod u istoj državi članici bio opterećen višim iznosom carine.

x. Primjena članka 12, u skladu s gore navedenom interpretacijom, ulazi u nadležnost nacionalnog suda, koji mora ispitati je li proizvod koji se carini, u ovom slučaju ureaformaldehid, koji potječe iz SR Njemačke, ocarinjen temeljem carinskih mjera koje je uvela Nizozemska, a koje propisuju višu carinu od one koja se primjenjivala 1. siječnja 1958. godine.

y. Sud nije nadležan provjeravati valjanost sukobljenih shvaćanja koja su mu podnesena o tom pitanju, te o njima moraju odlučiti nacionalni sudovi.
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