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SAZETAK
Zakonodavna nadleznost Evropskog parlamenta i Savjeta Evropskeunije, s jedne strane, i

veoma aktivna uloga Suda pravde evropskih zajednicau stvaranju prava, s druge strane, jasno
nagovjeStavaju da u Evropskojuniji nastaje jedan specifiCan, mjeSoviti pravni sistem drzavne
regulative. Evidentno je da u kontinentalnu Evropu, posredstvom komunitarnog prava, i posebno
kroz praksu evropskih sudova, postepeno prodiru pravna pravila iz angloameri¢kog podruéja.
Svjedoci smo konvergencije razli¢itih pravnih sistema i postepene denacionalizacije prava koja
treba da dovede do viSeg stepena pravnog jedinstva, a po misljenju mnogih autora i do stvaranja
novog ius commune europacum. Posebnu ulogu u harmonizaciji prava mogli bi imati Evropski sud
za ljudska prava i Sud pravde evropskih zajednica. Praksa ovih sudova mogla bi da posluzi kao
orijentir nacionalnim sudovima koji se suocavaju sa mnogim problemima koji se prvenstveno ti¢u
inplementacije komunitarne tekovine koja se odvija prebrzo i sa dalekoseznim posledicama po
pravnu, ekonomsku i socijalnu stabilnost mnogih drzava, pa i same Evropske unije.

Kljucne rijeci: Evropsko pravo, nadnacionalni sudovi, unifikacija, harmonizacija, presude,
sudska praksa.

UvOoD

Evidentno je da u kontinentalnu Evropu, posredstvom komunitarnog prava, i posebno kroz
praksu evropskih sudova, postepeno prodiru pravna pravila iz angloamerickog podrucja. Vec sada
se mogu jasno uociti elementi zakonskog prava, svojstvenog kontinentalnoj Evropi i sudskog prava
koje je karakteristi¢no za Englesku i druge drzave angloamerickog pravnog podrucja.

Uzajamno zblizavanje evropskog kontinentalnog i angloameri¢kog prava, a u tom kontekstu i
jacanje pozicije nadnacionalnih sudova, otvaraju mnoga pitanja. Prije svega nejasno je kakvo ce
biti buduce evropsko upravno sudsko pravo. Da li ée preovladavati opste pravne norme sadrzane u
zakonima, ili ¢e dominantnu ulogu imati pravila stvorena od strane nadnacionalnih sudova. Ovo je
prouzrokovalo odredene probleme sa kojima se naroCito suocavaju sudovi u isto¢noevropskim
zemljama u periodu tranzicije. Prije svega rije¢ je o implementaciji komunitarne tekovine (acquis
communautaire) kojase odvija prebrzo i sa dalekoseznim posledicama po pravnu, ekonomsku i
socijalnu stabilnost mnogih drzava, pa i same Evropske unije. Prihvatanjevisokih, i Cesto
objektivno neostvarivih pravnih standarda stvara sveve¢i raskorak izmedu normativnog i stvarnog.

......

kojiimaju posebnu odgovornost za stvaranje novog pravnog ambijenta.

ULOGA SUDOVA U EVROPEIZACIJI UPRAVNO SUDSKOG PRAVA

Pravni standardi koji su u svojeni u razvijenim zemljama odgovaraju tamosnjim prilikama.
Mnogi od njih su toliko visoko postavljeni da se u siromasnijim zemljama isto¢ne Evrope teSko
mogu ostvariti. Cak i vise od toga. Neki od njih su objektivno neostvarivi. Primjeri iz okruZenja:
mrtvi zakoni i stara sudska praksa.

Prihvatanjem visokih pravnih standarda i preuzimanjem konkretnih regulativnih rjeSenja iz
stranih pravnih sistema, koja su neprimjerena nivou drustvenog razvoja, povecanje nesklad izmedu
normativnog i stvarnog, a time i pravnane sigurnosti gradana. U isto¢no evropskim zemljama ima
mnogo tzv. mrtvih zakona. Propisi su moderno koncipirani, ali se ne primjenjuju u praksi.
Normativna rjeSenja koja su sadrzana u njima toliko su daleko od stvarnosti, da bi njihova
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dosljedna primjena izazvala krupne potreste u drustvu. Posluzi¢u se rjecima jednog posmatraca sa
Zapada koji kaze: ,Fantasticnina po impresivni uspjesimarketizacije iprivatizacije, usvajanje
zapadnih ustava, prava svojine i berze, neodvojivo su pomjesani s propascu, laissez faire togadoba,
noveutopije. Euforija slobode pomjesana je sa zastrasuju¢im gubitkom sigurnosti, sve veéim
siromastvom, snaznom ksenofobijom i nacionalisti¢kim fundamentalizmom” (Berend, 2001).

Uvidaj udi stvarnu situaciju u isto¢noj Evropi, pojedini zapadni analitiari tvrde dana tom
prostoru postoji istinsko pravo (truelaw), pravo koje je samo fasada (facadelaw) ipravo u sjenci
(shadow law) (Schrdeder, 2001). Drugim rije¢ima, ocigledno je da je harmonizacija u pojedinim
sektorima bila samo formalna, bez stvarnih efekata. Prema misljenju nekih pravnih teoreticara, u
nekim oblastima paralelno postoje dva regulativna sistema. Jedan zvani¢ni, koji ne funkcionise i
drugi, neformalan, koji je djelotvoran. Odgovornost sudova za stvaranje novog pravnog ambijenta
u zemljama isto¢ne Evrope je velika i naroCito znacajna. Medutim,sudovi imaju vrlo delikatan
zadatak jer su duzni upoznati i protumaciti mnostvo novih pravnih propisa.

Osim toga, od njih se o¢ekuje da u praksi dosljedno sprovode acquis communautaire. S druge
strane, sudije moraju voditi ratuna o osjetljivim prilikama u drustvu I nastojati da odluke koje
donose budu praviéne i da izazivaju $to manje socijalnih tenzija. Najkrace re¢eno, sudovi su se
nasli uprocjepu, izmedu normativnog I stvarnog. U takvim okolnostima sudija ne moze biti samo
obican primjenjiva¢ zakona (Jenks, 1956). On mora dobiti mnogo vise slobode i mora imati mnogo
kreativniju ulogu. Medutim, mnogi se pitaju da li je sudstvo dorsalo takvom zadatku. Po misljenju
pojedinih autora, u isto¢noj Evropi ne postoji odgovarajuca pravna infrastruktura koja bimogla da
nosi teret tranzicije i da na adekvatan nacin prati izuzetno brzu harmonizaciju prava. U vezi s tim
jedan ugledni hrvatski pravni teoreticar je konstatovao: ,,Sporosti krajnja nesigurnost u
ostvarivanju i zastiti prava stvaraju opSto nepovjerenje u pravni sustav i institucije vlasti, zbog
njihove ocite nedjelotvornosti, te izazivaju pravni nered. U takvim uslovima u Hrvatskoj ne moze
biti rije¢i o zadovoljavajucoj primjeni prava, a pogotovo ne o prihvatljivom nivou vladavine
prava...” (Barbi¢, 2004). Sli¢ni problem mogu se uoditi i u drugim drzavama. Medutim, oni nisu
dokaz da je pravosude u istocnoj Evropi generalno lose. Prije bi se moglo reci da je opisano stanje
nastalo zbog toga Sto se od sudova ocekuje da za nekoliko godina savladaju ono Sto je u
zapadnoevropskim zemljama stvarano decenijama. Ukoliko bi implementacija acquis
communautaire bila i veza na za duze rokove, sudovi bi mogli da odigraju znacajnu ulogu u
stvaranju novog pravnog ambijenta. Uz malo Siru slobodu sudenja, sudije bi mogle da sprijece
tvrdu primjenu novih zakona i da umanje nesklad izmedu normativnog i stvarnog koji izaziva
rastuce tenzije u tranzicionim drustvima. Preduslov za to je da zakonska regulative bude dovoljno
fleksibilna i da se postigne druStveni konsenzus o redefinisanju uloge parlamentarne i sudske
vlasti. Takav razvoj dogadaja bio bi u skladu sa aktuelnim trendovima u Evropskoj uniji.

KRIZA PARLAMENTARIZMA

Po tradicionalnom ucenju, parlament stvara pravna pravila, a sud je duzan da ih dosljedno
primjenjuje u praksi. Takav koncept je potpuno logi¢an ako se posmatra kroz princip podjele
vlasti. Naime, za izgradnju i funkcionisanje pravnog sistema politicki je odgovoran zakonodavac, a
ne sud. Skustinska veéina moze izgubiti podrSsku bira¢a ako donosi propise koji primoravaju
sudove da donose nepravic¢ne odluke. S druge strane, sudija neée biti (politicki) odgovoran cak i
ako primjeni zakonsku normu koja je o€igledno nepravedna. Smatrace se da je u takvom slucaju
vrsio svoju duznost u skladu sa ustavom i zakonom.

Posto politicki ne odgovara za izgradnju i funkcionisanje pravnog sistema, sud nema i ne
treba da ima mo¢ stvaranja prava. U skladu s nacelom podjele vlasti uloge su striktno podjeljene.
Taj princip, medutim, sve je ¢eS¢e na udaru kritike u mnogim evropskim drzavama. Evidentno je
da parlamentarni sistem zapada u krizu. Sve manje uces¢e biraca na izborima dovodi u pitanje
predstavnicku demokratiju i tezu da su poslanici predstavnici svih gradana. Osim toga, ne treba
zanemariti ni ¢injenicu da zakonodavnu vlast ¢ine pripadnici razli¢itih politickih grupacija koji u
procesu stvaranja prava nastoje da zastite razliCite grupne i li¢ne interese. Razlicita javna i manje
javna lobiranja, korupcionaske afere i skandali bacaju sjenku na moralni integritet parlamenata u
mnogim drzavama. Pitanje je i da li ljudi koji nisu pravnici mogu kompetentno raspravljati i
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odlu¢ivati o pravnim pitanjima. Cesto se dogada da jedan konzistentan predlog zakona,
pripremljen od strane struCnjaka, bude drasticno izmjenjen u skupstinskoj proceduri. Najzad,
postavlja se i pitanje da li je svaki poslanik takav univerzalac da treba da istovremeno odlucuje o
pitanjima koja se ticu medicine, poljoprivrede, industrije, sporta, porodice, imovine i dr.

Suma sumarum, postaje ocigledno da treba preispitati nacelo podjele vlasti i da treba tragati
za novim institucionalnim konceptom koji bi omogucéio efikasniju i profesionalniju izgradnju
pravnog sistema. Pri tom svakako treba imati u vidu procese koji se odvijaju u Evropskoj uniji. Oni
su sa stru¢nog stanovista veoma zanimljivi ali i pomalo zbunjujuéi za vecinu evropskih pravnika
koji su skolovani u duhu ucenja o podeli vlasti.

U strucnoj literaturi se govori o nebuloznosti institucionalnog koncepta (la nébuleuse
institutionnelle) i o funkcionalnoj konfuziji (la confusion fonctionelle) koja vlada u Evropskoj
uniji (Blumann, & Dubouis, 2004). Funkcije i nadleznosti pojedinih institucija se ¢esto preplicu,
uzajamno prozimaju i nadopunjuju. Zato se u literaturi s razlogom primjenjuje da jos§ uvijek nema
jasne podjele vlasti, ili je barem nema u onom tradicionalnom monteskijeovskom smislu.
Organizaciona struktura Evropske unije i nacin njenog funkcionisanja se vise uklapaju u jedan
noviji teorijski model (tzv. novi institucionalizam, new institutionalism) (Chalmers, 1998),
razvijan tokom XX vjeka, koji se zasniva na ideji o saradnji i koordiniranom djelovanju razli¢itih
organa. Osnovna teza je da sve institucije jednog sistema moraju biti funkcionalno povezane i
moraju saradivati radi postizanja jedinstvenih ciljeva i interesa druStvene zajednice. Teorija
saradnje je fleksibilnija od klasi¢nog koncepta podjele vlasti i omogucuje lakse postizanje
kompromisa koji vode regionalnoj, i istovremeno, globalnoj integraciji. Osim toga, ona otvara
prostor za drugaciju ulogu suda u kreiranju pravnog sistema.

EVROPSKO UPRAVNO SUDSKO PRAVO

Tokom poslednje decenije mnogo se govori o "evropeizaciji prava" (Joerges, 2003). Pod
izrazom "evropeizacija" se u tom kontekstu podrazumeva proces harmonizacije i unifikacije ove
oblasti prava u celoj Evropi, ili, uze, proces harmonizacije i unifikacije prava drzava ¢lanica
Evropske unije. Da li oni koji se bave Medunarodnim pravom treba da se interesuju za taj proces?
Na koji nacin on utice na znacaj i buduénost njihove discipline? Kakvo dejstvo on ima na njenu
sadrzinu? Razlike izmedu nacionalnih sistema prava polazna su pretpostavka za postojanje
medunarodnog prava u njegovom savremenom obliku. Kada se jedna ¢injeni¢na situacija vezuje za
vise takvih sistema, nuzno se postavlja pitanje koja pravila treba primjeniti. Stoga su unifikacija i
harmonizacija, s jedne, i medunarodno pravo, s druge strane, sustinski povezane teme. Osnovna
premisa glasi: §to vise unifikacije, to manje mesta za sukobe zakona, odnosno za medunarodno
pravo u klasiénom smislu. Dugo vremena, vodila se bitka u teoriji izmedu pristalica unifikacije
kolizionih normi i zastupnika unifikacije materijalnih normi (Stojkovié¢, 1963). Kasnije se pokazalo
da se radilo o nepotrebnom sukobu svima je postalo jasno da se ove dve vrste unifikacije
medusobno ne iskljucuju, ve¢ da su komplementarne.

Istinska unifikacija prava vise drzava i viSe govornih podruc¢ja moze se posti¢i samo
nadnacionalnim izvorima i odrzati postojanjem nadnacionalnog sistema sudova. Na primer, takva
unifikacija je teoretski moguca u okvirima Evropske unije, koja raspolaze instrumentom regulative
(uredbe), kao pravim nadnacionalnim izvorom prava i koja ima Evropski sud pravde koji moze da
obezbjedi jedinstveno tumacenje jednoobraznog prava. Dok se ova dva uslova ne steknu na
globalnom evropskom nivou, svaki pokusaj unifikacije, recimo putem medunarodnih ugovora, jo§
uvjek kao rezultat ima samo vedi ili manji nivo harmonizacije relevantnih nacionalnih prava. Prava
unifikacija ostaje samo apstraktni ideal. Proces harmonizacije zakona ne podrazumjeva nuzno
ukidanje sukoba zakona i ne dovodi nuzno do prestanka potrebe za kolizionim normama. Na
osnovu ovog postupka, unutrasnji zakoni ostaju i dalje na snazi, samo se njihova sadrzina manje ili
viSe priblizava, odnosno postaje slicna. To zna¢i da ona uvjek podrazumjeva pitanje do kojeg
stepena ujednacenosti je proces doveden. Uloga kolizionih normi u ovom slucaju zavisi od pristupa
koji slijedi zakonodavac u procesu harmonizacije.
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JACANJE ULOGE NADNACIONALNIH SUDOVA

Do sada stvoreno nadnacionalno evropsko (komunitarno) pravo jo$ uvek nema obeljezja
cjelovitog pravnog sistema, mada se sastoji od nekoliko desetina hiljada regulativnih akata. U
odsustvu pune normativne nadleznosti, regulisani su samo pojedini dijelovi pravno relevantne
materije. I ta fragmentarna (sektorska) regulativa Cesto je nepotpuna i neprecizna. Zbog toga Sud
pravde evropske zajednice (Court of Justice ofthe European Communities) ima veoma velik uticaj
na pravni zivot Unije.

Kao §to je poznato, toj instituciji je povjereno autenticno tumacenje komunitarnog prava. Sud
u preliminarnom postupku, na zahtev pravosudnih organa drzava ¢lanica, odreduje koji je pravi
smisao konkretnog pravila. Osim toga, on ponekad treba da utvrdi da li odredeni propis uopste
vazi. To ovla$¢enje na prvi pogled djeluje zbunjujuce Cak i za istoénoevropske pravnike koji nisu
navikli na potpuni sklad domaceg zakonodavstva. I u zvani¢nim izvjestajima Evropske komisije,
medutim, konstatovano je da je komunitarna regulativa, preobimna, nesistematizovana, nesredena i
da u njoj ima propisa koji su odavno prestali da vaze, a da to nije na odgovarajuéi naéin
ozvani¢eno. Povrh svega toga, Sud pravde ima mo¢ stvaranja prava. ,,On sve progresivnije razvija
pravo zajednice, kako Sirokom interpretacijom osnovnih normi ugovora, tako i stvaranjem novog
pravnog poretka. Na brojne nacine Sud djeluje kao fino podesen zakonodavac, a tvorci Ugovora su
bas to i htijeli, kaZe jedan §vajcarski analiti¢ar srpskog porekla (Sidanski, 2002). No, zaito su se
kreatori novog poretka opredjelili za takav metodoloski pristup?

Jedan od razloga vjerovatno lezi u ¢injenici da sud kao manji organ sa strogo profesionalnim
kadrom, moze efikasnije uticati na to da se pravni sistem razvija u zeljenom pravcu, nego, na
primer, parlament s velikim brojem ¢lanova, u kome se prelamaju razli¢iti nacionalni politicki,
ekonomski i drugi interesi. Jednostavnije reCeno, mnogo je lakSedonijeti sudsku odluku nego
zakon. Najzad, ne treba odbaciti ni druge razloge.Povjeravanje tako znaCajne uloge sudu
vjerovatno je motivisano i potrebom da se stvori model pravnog sistema koji bi predstavljao
kompromis izmedu evropskog kontinentalnog i angloamerickog prava.

KROZ JEDINSTVENU SUDSKU PRAKSU DO JEDINSTVENOG UPRAVNO SUDSKOG
PRAVA

Zakonodavna nadleznost Evropskog parlamenta i Savjeta Evropskeunije, s jedne strane, i
veoma aktivna uloga Suda pravde evropskih zajednicau stvaranju prava, s druge strane, jasno
nagovjestavaju da u Evropskojuniji nastaje jedan specifican, mjeSoviti pravni sistem drzavne
regulative (Zimmermann, Visser, & Reid, 2004).Ve¢ sada se mogu jasno uociti elementi
zakonskog prava, svojstvenog kontinentalnoj Evropi i sudskog prava koje je karakteristicno za
Englesku i druge drzave angloameri¢kog pravnog podru¢ja. Fuzija dva koncepta odvija se i na
nivou konkretnih normativnih rjesenja Evidentno je da u kontinentalnu Evropu, posredstvom
komunitarnog prava, i posebno kroz praksu evropskih sudova, postepeno prodiru pravna pravila iz
angloamerickog podrucja. Svjedoci smo konvergencije razliCitih pravnih sistema i postepene
denacionalizacije prava koja treba da dovede do viSeg stepena pravnog jedinstva, a po misljenju
mnogih autora i do stvaranja novog ius commune europaecum (Van Caenegem, 2002).
Denacionalizacija upravno sudskog prava ¢e vjerovatno predstavljati najveéi izazov, ali i najveci
problem za kreatore novog poretka u Evropi.

Postoje, medutim, oblasti koje se moraju harmonizovati zbog nesmetanog kretanja ljudi, robe,
usluga i kapitala. Toga su bili svjesni i najtvrdi branioci nacionalnog prava, pa je razumljivo da su
u tim sektorima napravljeni odredeni ustupci u pravcu evropeizacije. RijeC je prije svega o
pitanjima iz domena ugovornog, odStetnog i stvarnog prava (contract, tort, property). Dugo se
verovalo da ¢e ostale oblasti, pa i upravno pravoostati izvan procesa denacionalizacije, jer nisu u
neposrednoj vezi s privrednim tokovima. Kao $to je, medutim, poznato, nedavno jezapocet rad na
harmonizaciji i tih sektora.
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NIVO UPRAVNOG PRAVNOG JEDINSTVA

Pitanje je da li je potrebno i da li je mudro stvoriti jedinstvena nadnacionalna pravila u svim
sektorima upravno sudskog prava. U postoje¢im okolnostima postepeno bi trebalo stvarati
jedinstvena pravila u onim oblastima u kojima je takav stepen jedinstva zaista neophodan zbog
slobodnog kretanja robe, usluga, kapitala i ljudi. U ostalim sektorima treba podsticati
harmonizaciju ,,0dozdo”, neinvazivnim putem, po uzoru na "srednjovjekovni bolonjski proces"
(kroz razmjenu studenata i profesora), uzajamnim upoznavanjem po modelu Trento projekta i sl.
Posebnu ulogu u harmonizaciji upravno sudskog prava mogli bi imati Evropski sud za ljudska
prava i Sud pravde evropskih zajednica. Njihova praksa bi mogla da posluzi kao orijentir
nacionalnim sudovima.

ZAKLJUCCI

Uzajamno zblizavanje evropskog kontinentalnog i angloameri¢kog prava, a u tom kontekstu
i ja¢anje pozicije nadnacionalnih sudova, otvaraju mnoga pitanja. Prije svega nejasno je kakvo ée
biti buducée evropsko upravno sudsko pravo. Da li ¢e preovladavati opste pravne norme sadrzane u
zakonima, ili ¢e dominantnu ulogu imati pravila stvorena od strane nadnacionalnih sudova. U
svakom sluc¢aju, gotovo je izvjesno da ¢e to biti meSovit pravni sistem. To bi trebalo da znaci da ¢e
nadnacionalni sudovi imati sve §ira ovlastenja na polju stvaranja prava. Ako se nista ne promjeni,
nekoliko sudija iz razvijenih zapadnoevropskih zemalja i nekoliko delegiranih sudija iz istocne
Evrope (koji takde Zive, rade i primaju plate na zapadu) stvaraée pravna pravila u skladu sa
pravnim standardima koji vaze u zapadnoj Evropi. Koliko ¢e te norme biti daleko od
isto¢noevropske stvarnosti i da li ¢e nacionalni sudovi u siroma$nim drzavama moc¢i da ih
dosljedno primenjuju ako se bude insistiralo na jednoobraznosti sudenja? Kulturne i ekonomske
razlike namecu potrebu za razlikama u oblastiprava. To je realnost svijeta i vremena u kome
zivimo.
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ABSTRACT
The legislative competence of the European Parliament and the Council of the European

Union, on the one hand, and the very active role of the Court of Justice of the European
Communities in law-making, on the other hand, clearly indicate that a specific, mixed legal system
of state regulation is emerging in the European Union. It is evident that in continental Europe,
through community law, and especially through the practice of European courts, legal rules from
the Anglo-American area are gradually penetrating. We are witnessing the convergence of
different legal systems and the gradual denationalization of law, which should lead to a higher
degree of legal unity, and in the opinion of many authors, the creation of a new us commune
europium. The European Court of Human Rights and the Court of Justice of the European
Communities could play a special role in harmonizing rights. The practice of these courts could
serve as a guide for national courts facing many problems, primarily concerning the
complementarity of the acquis Communautaire, which is proceeding too quickly and with far-
reaching consequences for the legal, economic and social stability of many countries and the
European Union.
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