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UVODNA RAZMATRANJA






I
UVODNA RAZMATRANJA

UVOD

Predmet ove knjige je slozeni odnos izmedu prava Evropske unije
i nacionalnog ustavnog prava drzava clanica EU, koji se razmatra na
primeru Savezne Republike Nemacke i ustavne kontrole prekoracenja
nadleznosti EU — ultra vires kontrole." Taj odnos usmeravaju neki
fundamentalni principi, medu kojima vrhovno mesto zauzima princip
prvenstva prava EU nad nacionalnim pravnim sistemima.” Naime,
zamisao pravne zajednice koja postoji i vazi Sirom EU zahteva
ogranicavanje vr$enja sudske vlasti u drzavama ¢lanicama, kako bi se
ostvarila uniformnost pravnog poretka EU, odnosno kako ona ne bi
bila dovedena u pitanje razli¢itim primenama odluka EU od strane
sudova drzava ¢lanica. Primena principa prvenstva prava EU oli¢ava
»stvarni prenos ustavne nadleznosti na EU*? i osnov je prakti¢ne
delotvornosti pravnog poretka EU. Iz principa prvenstva prava EU
proizlaze i nacela direktne primene i direktnog dejstva prava EU
(komunitarnog prava) u nacionalnim pravnim sistemima, koja nalazu
da nikakve mere uvodenja u nacionalni poredak nisu ni potrebne ni
dozvoljene za (neke) norme komunitarnog prava (direktna primena),

! Generalno, tzv. ultra vires kontrola podrazumeva kontrolu, odnosno sudsko
preispitivanje postupaka koji su, izvan nadleznosti, ovlas¢enja, zakona, ustava,
dakle — neovlas¢enih postupaka. Termin ultra vires koristi se takode u
navedenim znacenjima (izvan nadleznosti, ovlas¢enja, i s).

? Za termin prvenstvo (eng. primacy, supremacy) u srpskom jeziku se koriste
kao sinonimi: nadredenost, primat, prednost, suprematija. Vise o ostalim
principima EU u: Armin von Bogdandy and Jiirgen Bast (eds), Principles of
European Constitutional Law, Max Planck Institute for Comparative Public
Law and International Law, Hart Publishing, 2006, 827. p.

> Roman Kwiecien, “The Primacy of European Union Law over national Law
Under the Constitutional Treaty”, German Law Journal, Special issue: Unity
of the European Constitution, 2005, Vol. 6, No. 11, p. 18.
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ili obavezuju nacionalne sudske instance na neposrednu primenu
komunitarnih normi (direktno dejstvo). A jedan od osnovnih
pravosudnih mehanizama za primenu i postovanje principa prvenstva
prava EU jeste tzv. postupak resavanja prethodnog pitanja.

Mada se radi o temeljnom principu na kome pociva pravo EU i
sama mogucnost evropske integracije, princip prvenstva evropskog
prava nije izri¢ito predviden osnivackim ugovorima EU, ve¢ se jo$ od
rane faze integracije razvijao kroz sudsku praksu Suda pravde EZ
(danas EU, The Court of Justice of the EU, u daljem tekstu ESP, sto je
skracenica kolokvijalnog naziva ,,evropski Sud pravde®) i kroz njegova
tumacenja. Takvo stanje omogucilo je da se u uporednoj sudskoj praksi
drzava clanica EU razvije zamisao nacionalne kontrole ultra vires
postupaka institucija EU, koja po definiciji protivre¢i nacelu prvenstva
prava EU. Tako je, izmedu ostalih, nemacki Savezni ustavni sud (nem.
Das Bundes-verfassungsgericht, u daljem tekstu SUS) razvijao u praksi,
uporedo sa razvojem zamisli prvenstva prava EU, sopstveno tumacenje
koncepta nacionalne kontrole prava EU.

Re$enje ove antagonisticke pozicije izmedu prava EU i nacionalnih
pravnih sistema, u krajnjem, podrazumeva odgovor na pitanje ko je
»konacni sudija o ustavnosti” u EU: ESP ili nacionalni sudovi, odnosno
nemacki SUS.* Za odgovorom na to pitanje traga se i u ovoj knjizi kroz
analizu jurisprudencije Suda pravde EU i nemackog Saveznog
ustavnog suda, pre svega u predmetima Lisabon (2009), Mangold
(2005-2010) i Kucukdevedi (2010). Pre same analize navedenih
paradigmatskih sporova nesto vise ¢e biti re¢i o osnovnim pojmovima
rasprave koja sledi, kao sto su: prvenstvo prava EU, neposredno dejstvo
prava EU, postupak pribavljanja odluke o prethodnom pitanju i
princip prenosa nadleznosti, kao i o ustavnim osnovama integracije
Nemacke u EU i ustavnoj ultra vires kontroli postupaka EU.

* National Constitutional Law and European Integration, auth.: Stefan Griller, Stefan
Keiler, Thomas Krdll, Georg Lienbacher and Erich Vranes, European Parliament’s
Committee on Constitutional Affairs, Directorate General for Internal Policies
Policy, Study PE 432.750, Brussels, European Union, 2011, p. 15; Internet,http:
/Iwww.europarl.europa.eu/committees/en/afco/studiesdownload.html?language
Document=EN&file=35331, 21/6/2011.
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1. Prvenstvo prava EU

Osnivackim ugovorima EU nije eksplicitno predviden princip
prvenstva evropskog prava u slucaju njegovog sukoba sa
nacionalnim pravom drzava ¢lanica, mada u tom kontekstu
indirektni znacaj ima i opS$te nacelo lojalnosti i saradnje drzava
¢lanica (formulisano u ¢lanu 10. Ugovora o osnivanju EEZ), koje
drzavama ¢lanicama nalaze da preduzmu sve opste i posebne mere
potrebne radi ispunjenja obaveza koje proizlaze iz osnivackih
ugovora ili iz delatnosti evropske Zajednice.” Drzave ¢lanice su
posebno duzne da pomognu ostvarenju zadataka Zajednice, kao i
da se uzdrze od onih mera koje bi mogle ugroziti ostvarivanje cilja
Ugovora. To ,,¢utanje” osnivackih ugovora o prvenstvu prava EU
kao fundamentalnom principu evropske integracije, otvorilo je
prostor da ESP pribegne ,teleoloskom tumacenju osnivackog
ugovora i da princip nadredenosti komunitarnog prava izvede iz
njegovog duha i ciljeva“® Tako je jo$ u ranoj fazi evropske integracije
ESP svojom praksom i tumacenjima razvijao princip prvenstva
prava EU, a fundamentalne presude u tom smislu doneo je jo$
pocetkom 60-ih godina XX veka u cuvenim predmetima Van Gend
en Loos (1963) i Costa/ENEL (1964).” Ovim presudama ESP je

> Kada se govori o Ugovorima u ovom tekstu, misli se na ,,osnivacke ugovore“—
medunarodne ugovore kojima se osnivaju evropske zajednice: Pariski ugovor,
tj. Ugovor o osnivanju Evropske zajednice za ugalj i celik iz 1951. godine, i
Rimske ugovore, tj. Ugovor o osnivanju Evropske ekonomske zajednice (EEZ)
i Ugovor o osnivanju Evropske zajednice za atomsku energiju (Euratom) iz
1957/58. godine, kao i sve konsekventne revizije, zaklju¢no sa poslednjom iz
2009. godine sa Lisabonskim ugovorom i revizijom Ugovora o funkcionisanju
EU (UfEU). U tekstu se koristi konsolidovana numeracija odredaba, prema:
Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty
establishing the European Community, Official Journal of the European Union,
2007/C 306/02, 17 December 2007.

®Vesna Knezevi¢-Predi¢ i Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009, str. 153.

7 C-26/62, Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastingen, 1963,
ECR 1; Internet: http://curia.europa.eu/juris/showPdf jsf?text=&docid=87120
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potvrdio princip prvenstva komunitarnog prava u odnosu na
nacionalno pravo, potvrdio da princip nadredenosti prava EU
moraju postovati i nacionalni sudovi, kao i to da je upravo on
nadlezan da presuduje u sporovima o sukobu osnivackih ugovora
i nacionalnog zakonodavstva.

Pri formulisanju doktrine o prvenstvu prava EU, ESP je posao
od posebnog karaktera Ugovora o osnivanju EEZ, koji je stvorio
sopstveni pravni sistem koji je postao sastavni deo pravnih sistema
drzava clanica, i kojem su podredene ne samo drzave ¢lanice nego
i njihovi drzavljani. ,,Stvarajuci Zajednicu neogranicenog trajanja
koja ima sopstvene institucije, sopstveni subjektivitet, sopstvenu
sposobnost predstavljanja na medunarodnom planu, i $tavise,
stvarna ovlas¢enja koja proisticu iz ogranicenja suverenosti ili
prenos$enja ovlascenja sa drzave na Zajednicu, drzave ¢lanice su
ogranicile svoja suverena prava, mada u ogranicenoj oblasti, i tako
stvorile korpus prava koji obavezuje i njihove drzavljane i njih same.
Pravo koje proistice iz Ugovora, nezavisnog izvora prava, ne moze,
zbog svoje posebne i izvorne prirode, biti prevladano odredbama
domaceg zakonodavstva, bez obzira na njihovu formu, a da ne bude
lifeno svog komunitarnog karaktera i da sama osnova Zajednice
ne bude dovedena u pitanje“®

ESP je razvijao koncepciju prvenstva prava EU do danasnjih
dana insistiranjem da ,,nikakvo pozivanje na odredbe unutrasnjeg
prava, kakve god prirode te odredbe bile, ne moze da nadvlada
komunitarno pravo.”® Bez principa prvenstva prava EU i, uz njega,

&pageIndex=0&doclang=en&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1231;
10/11/2009.
C-6/64, Flaminio Costa v. ENEL, 1964, ECR 585; Internet: http://curia.
europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=87399&pagelndex=0&doclang=en
&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=12312; 10/11/2009.

¥ Vesna Knezevi¢-Predi¢ i Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str. 154.

® C-48/71, Commission v. Italy, 1972, ECR 527, 535. Za analizu navedenog i
drugih relevantnih slucajeva (C-77/69, Commission v. Belgium, ECR 237; C-
254/83, Commission v. Italy, 1984, ECR 3395) videti prethodnu referencu.
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principa direktnog dejstva prava EU, komunitarno pravo ne bi
moglo da zameni nacionalno pravo, a drzave ¢lanice bi mogle
jednostavno da ignorisu pravila EU. U pomenutim i drugim
presudama ESP je stao na stanoviste da su drzave clanice
definitivno prenele suverena prava na Zajednicu, da komunitarno
pravo ne moze da bude poniSteno unutra$njim nacionalnim
pravom, i da je potrebno ograniciti vr$enje sudske vlasti u drzavama
¢lanicama kako uniformnost pravnog poretka EU ne bi bila
dovedena u pitanje razli¢itim primenama odluka od strane sudova
drzava ¢lanica.

U jednom od relevantnih predmeta, ESP je objasnio dejstvo
principa nadredenosti slede¢im recima: ,(...) U skladu sa
principom nadredenosti komunitarnog prava, odnos odredaba
Ugovora i neposredno primenjivih mera institucija, sa jedne strane,
i nacionalnog prava sa druge strane, takav je da te odredbe svojim
stupanjem na snagu ne samo da automatski ¢ine neprimenjivom
svaku suprotnu odredbu nacionalnog prava na snazi, ve¢ — u meri
u kojoj su sastavni deo pravnog poretka koji se primenjuje na
teritoriji svake drzave clanice i nadredene su tom poretku —
sprecavaju validno usvajanje novih nacionalnih mera u meri u kojoj
bi one bile nesaglasne sa komunitarnim odredbama (...).“!°
Drugim recima, svaki nacionalni sud u postupku pod njegovom
jurisdikcijom mora da primeni komunitarno pravo u celini, i da
zastiti prava koje ono pruza pojedincima, i da ostavi po strani svaku
odredbu nacionalnog prava koja je u sukobu ili sa ranijim ili sa
kasnijim komunitarnim pravilom. Pri tome, ESP ne implicira da
nesaglasnost sa komunitarnom normom ¢ini kasnije usvojenu
nacionalnu meru nepostoje¢om, nistavom. Nacionalni sud suocen
sa takvom situacijom ima obavezu da takvu nacionalnu meru ne
primeni, pri ¢emu ta obaveza ne ogranicava ovlas¢enje nacionalnog
suda da primeni postupak propisan nacionalnim pravom koji
omogucava zadtitu nekog prava individualnog subjekta koje
proistice iz komunitarnog prava. Prema tome, u slu¢ajevima kada

1°C-106/77, Simmenthal, 1978, ECR, 629, 643, 644. Vesna Knezevi¢-Predic i
Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo Evropske unije, op. cit., str. 155.
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je suocen sa odredbama domaceg i komunitarnog prava koje
razlicito ureduju jedno isto pitanje, nacionalni organ duzan je da
primeni komunitarno pravo. Ova obaveza u prvom redu postoji za
nacionalne sudove, budu¢i da ESP sa njima ima stalnu i
neposrednu komunikaciju posredstvom postupka pribavljanja
odluke o prethodnom pitanju. Medutim, princip prvenstva prava
EU vezuje i nacionalne upravne organe. Kada su u pitanju
zakonodavni organi, princip prvenstva podrazumeva njihovu
obavezu da izmene ili stave van snage postojece propise supr otne
komunitarnom pravu, kao i da ubuduce ne donose propise koji nisu
uskladeni sa tim pravom.'!

Time $to je obezbedio prvenstvo i puno dejstvo komunitranom
pravu, nacionalni sud ima, sa druge strane, obavezu da odbije
primenu suprotne nacionalne norme. Tom prilikom nacionalni sud
nije duzan da trazi niti da ¢eka stavljanje van snage suprotne
unutrasnje norme. Odredbe nacionalnog prava suprotne
komunitarnom pravu vaze i dalje u okviru nacionalnog prava, s tim
$to se u konkretnom slucaju ne mogu primeniti. ,Nacionalni sud,
dakle, donosi odluku o neprimenjivosti nacionalne odredbe i
umesto nje primenjuje odgovaraju¢u odredbu komunitarnog prava,
ostavljajuci da se formalnom ukidanju ili ponistenju nacionalnog
propisa odluci po proceduri koja je propisana unutrasnjim pravom.
(...) Povukavsi granicu izmedu obaveze nacionalnog suda da ne
primeni nacionalnu odredbu nesaglasnu komunitarnom pravu, i
nistavosti takve odredbe, odnosno ogranicavajuci dejstvo principa
prvenstva na obavezu neprimenjivanja takve odredbe, Sud je
ukazao na prvo ogranicenje delovanja principa nadredenosti
komunitarnog prava. Preostala dva ogranicenja proisticu iz bitno
razli¢itih izvora: samog komunitarnog prava i ustavnog okvira
pojedinih drzava ¢lanica. (...) Naime, sam komunitarni poredak
postavlja uslove za primenu principa nadredenosti komunitarnog
prava: on zahteva da neprimenjivanje normi nacionalnog prava
koje su u nesaglasnosti sa normama komunitarnog prava ne zadire

" Up. Vesna Knezevi¢-Predi¢ i Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str. 156.

16



u neke druge bazi¢ne principe ovog poretka, kao $to je princip
pravne sigurnosti i princip zastite legitimnih ocekivanja.’'?

U pogledu odnosa izmedu komunitarnog i nacionalnog prava,
ESP je zauzeo stav bezuslovne nadredenost komunitarnog prava.
Poslednja ugovorna revizija osnivackih ugovora EU — Lisabonski
ugovor, nije promenila ni taj stav, niti dosadasnju praksu, vec je
potvrdila (postojece) pravno stanje, buduci da i dalje nema eksplicitne
ugovorne odredbe o prvenstvu prava EU nad nacionalnim pravnim
sistemima. Eksplicitna odredba o prvenstvu bila je predvidena u
neusvojenom ,Ustavu EU" ali ona nija nasla mesto u tekstu
Ugovora, ve¢ u ,,Deklaraciju br. 17. koja se odnosi na prvenstvo’, i
koja ponavlja da ,u skladu sa dobro ustanovljenom sudskom
praksom Suda pravde EU, ugovori i pravo usvojeno od strane Unije
na bazi ugovora imaju prvenstvo nad pravom drzava ¢lanica, pod
uslovima utvrdenim pomenutom sudskom praksom. !

Lisabonski ugovor ne menja, dakle, situaciju stvorenu sudskom
praksom ESP, ali je vise iznijansiran od te sudske prakse.' Bitni
aspekti prvenstva primene Lisabonskog ugovora ostali su
nedovoljno odredeni i posle poslednje ugovorne revizije, pa nisu
nemoguci i budu¢i sukobi oko nadleznosti izmedu EU, tj. ESP i
drzava clanica, tj. nacionalnih ustavnih sudova, od kojih nas ovde
zanima prvenstveno nemacki slucaj. U krajnjem, problem se svodi
na pitanje ko ima konacnu re, tj. ko je ,,konacni sudija” o ustavnosti
u EU, kada dode do sukoba nadleznosti evropskih i nacionalnih
organa. Pitanje je dakle koja sudska instanca predstavlja kona¢nog
arbitra u pitanjima tumacenja prava koje reguliSe evropske
konstitucionalne odnose.

2 Tbidem, str. 156-157. Na navedenim stranama videti, na primer, analizu
slu¢aja C-453/00, Kuhne & Heity, 2004, ECR I-837.

¥ Treaty establishing a Constitution for Europe, Official Journal C 310, vol. 47,
16 December 2004, Clan 1.6 i Deklaracija br. 1.

' Deklaracija br. 17. koja se odnosi na prvenstvo, uz Lisabonski ugovor, op. cit.

' National Constitutional Law and European Integration, Stefan Griller et al.,
op. cit., p. 11.
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2. Neposredno dejstvo prava EU

Osnivacki ugovori ne poznaju termin ,,neposredno dejstvo”
(direct effect), ve¢ i u njima nalazimo koncept ,neposredne
primenjivosti, koji podrazumeva da nikakve mere uvodenja u
nacionalni poredak nisu ni potrebne ni dozvoljene, i koji se odnosi
samo na regulativu koja je ,neposredno primenjivi“ (directly
applicable) pravni akt institucija EU.® Princip neposrednog dejstva
razvijao se u sudskoj praksi ESP, i ne vezuje se ni za jedan poseban
izvor prava u formalnom smislu, a podrazumeva nalog
nacionalnom sudu da primeni odredbu prava EU koja je jasna,
precizna i bezuslovna, bez obzira na to u kojem izvoru prava se
nalazi. Sustinu principa neposrednog dejstva ¢ini teZnja da se zastite
individualna prava garantovana propisima prava EU. Uprkos ovoj
razlici, termini ,neposredna primena“ i ,neposredno dejstvo”
koriste se kao sinonimi, i to od strane institucija EU, samog ESP,
kao i u akademskim radovima. Jedno od objasnjenja je da su, u
sudtini, izvor nejasnoca dva shvatanja principa neposrednog
dejstva. Prema uzem, princip neposrednog dejstva obavezuje
nacionalni sud da primeni jasnu, preciznu i bezuslovnu
komunitarnu normu ukoliko se na tu normu pred njim pozove

!¢ Prema ¢lanu 288 UfEU (ex-¢lan 249 UEZ), u izvrenju svojih nadleznosti
institucije EU usvajaju sledece pravne akte: regulativu — koja ima opstu
vaznost, obavezuje u celini i neposredno se primenjuje u svakoj drzavi ¢lanici
(koja postaje sastavni deo nacionalnih pravnih poredaka danom stupanja na
snagu u sluzbenom glasilu EU u kom je objavljena); direktivu — koje
obavezuju svaku drzavu ¢lanicu kojoj je upucena u pogledu rezultata koji
treba posti¢i, dok se nacionalnim organima ostavlja da izaberu formu i
sredstva izvrSenja; odluku — koja obavezuje u celini odredenog subjekta
kome je upucena (drzavu ili pojedinca); i preporuke i migljenja — koji spadaju
u akte koji ne obavezuju.
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pojedinac u zastiti svog individualnog prava. Prema Sirem
shvatanju, ovaj princip ne ogranicava se na zastitu subjektivnog
prava pojedinca, ve¢ predstavlja jasnu, preciznu i bezuslovnu
odredbu komunitarnog prava za preduzimanje odredenih mera od
strane javnih vlasti koje inace one ne bi mogle preduzimati.'”

ESP je termin ,neposredno dejstvo” prvi put upotrebio i
objasnio njegovo znacenje u predmetu Van Gend en Loos v.
Netherlands iz 1963. godine, kada je odredenim odredbama
Ugovora pripisao neposredno dejstvo i identifikovao uslove koji su
neophodni za to: da odredbe budu dovoljno jasno i precizno
izrazene, tj. da sadrze jasne obaveze drzava; te obaveze drzava
moraju biti negativne; one moraju biti bezuslovne i nezavisne od
bilo koje druge zakonske odredbe (njihovo ispunjenje ne sme da
zavisi od nacionalnih mera implementacije, niti od diskrecionog
ovlasc¢enja bilo kog nezavisnog tela); i moraju dodeljivati neko
posebno pravo na kojem gradanin moze zasnovati tuzbu.'® Ovi
dosta strogi uslovi liberalizovani su kasnijom sudskom praksom
ESP, a u narednom paradigmatskom predmetu Costa v. ENEL iz
1964. godine iskristalisalo se i danas vazece Sire shvatanje, tj.
»troclani test” neposrednog dejstva odredaba prava EU: da je
odredba jasna i precizna, da je bezuslovna, i da njeno ispunjenje ne
zavisi od mera implementacije drzave ili institucija EU."

Obrazlozenje ESP za uvodenje principa neposrednog dejstva, kao
uostalom i u slucaju principa prvenstva prava EU, u principu se
zasniva na stavu o Ugovorima kao nezavisnom izvoru prava,20 0
»posebnom karakteru” prava EU i ,,novom pravnom poretku
medunarodnog prava“ u korist koga su drzave ¢lanice ogranicile svoja

7Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str. 138-139.

18 C-26/62, Van Gend en Loos op. cit., pp. 12-13.

19 C-6/64, Costa v. ENEL, op. cit., p. 594. Sirenje korpusa odredaba Ugovora koje
proizvode neposredno dejstvo kroz analizu i raznih slucajeva (Lutticke 1966,
Fink Frucht 1968, Salgoli 1968), videti u: Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran
Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo Evropske unije, op. cit., str. 140-141:

20 (C-6/64, Costa v ENEL, 1964 ECR, 585, 593f.
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suverena prava, dodu$e u ograni¢enoj oblasti.”! Subjekti tog prava su
ne samo drzave clanice, ve¢ i njihovi drZavljani, i to je odgovor ESP
na pitanje da li se dejstvo medunarodnog ugovora proteze ¢ak do
individualnih subjekata. Komunitarno pravo je, dakle, nezavisno od
prava drzava clanica, i ono namece odredene obaveze individualnim
subjektima, ali im, osim toga, ono dodeljuje i odredena prava koja
postaju sastavni deo pravne bastine drzava clanica. ,Ta prava ne
nastaju samo tamo gde su izricito dodeljena ugovorom, ve¢ i po
osnovu obaveza koje ugovor na jasno odreden nacin namece kako
pojedincima tako i drzavama ¢lanicama i institucijama Zajednice“*

Princip neposrednog delovanja ugovornih odredaba, ESP je
razvijao narednih decenija u nekoliko pravaca: za sve veéi broj
odredaba (¢ime se prodirila i lista prava koje individualni subjekti
uzivaju, a koja su pravosudni organi drzava clanica duzni da zastite);
za norme koje su sadrzane u drugim medunarodnim ugovorima koji
ulaze u korpus komunitarnog prava; za sekundarno zakonodavstvo
EU, tj. norme sadrzane u regulativama, odlukama i, konacno, u
direktivama. Neposredno dejstvo je prosireno, najzad, i na taj nacin
$to je prihvaceno da se individualni subjekti mogu na svoja prava
pozivati ne samo protiv drzave (vertikalno neposredno dejstvo), nego
i protiv drugog individualnog subjekta (horizontalno neposredno
dejstvo).”? Od sekundarnog zakonodavstva, neposredno su
primenjive odluke, ali one obavezuju samo adresata (drzavu, pravno
ili fizicko lice).”* Regulativa se neposredno primenjuje, i ne zahteva

21 C-26/62, op. cit., p. 12.

*Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str. 140.

# Ibidem, str. 140-144. Neposredno dejstvo priznaje se i ostalim medunarodnim
ugovorima ¢ija je strana ugovornica EZ, uz dva bitna izuzetka: Opsti sporazum
o carinama i trgovini (GATT) i Sporazumi zaklju¢eni u okviru Svetske
trgovinske organizacije (WTO). Ugovori o saradnji i ugovori o pridruzivanju
takode proizvode neposredno dejstvo.

4 Ibidem, str. 146. To ne znaci da sve odredbe odluka imaju i direktno dejstvo,
jer i one moraju da ispune pomenute uslove za direktnu primenu (jasna i
precizna, bezuslovna odredba, koja ne zavisi od mera implementacije).
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nikakve mere uvodenja u unutrasnji poredak, posto automatski
postaje deo pravnog poretka drzava clanica, a zbog njene opste
primenjivosti, individualni subjekt se na direktno primenjivu odredbu
moze pozvati kako protiv drzave (vertikalno), tako i protiv drugog
individualnog subjekta (horizontalno).

Direktive su poseban slucaj posto ne proizvode prava i obaveze
za individualne subjekte ve¢ iskljucivo za drzavu ili drzave kojima
se upucuju. Po pravilu, prava i obaveze individualnih subjekata
proizlaze iz nacionalnih mera implementacije, ali ako drzava, krseci
svoju obavezu sprovodenja direktive, propusti da usvoji mere
implementacije ili usvoji neodgovarajuce mere u propisanom roku,
tada individualni subjekti imaju pravo da se u postupku pred
nacionalnim sudom protiv drzave pozovu direktno na odredbe
direktive, i nacionalni sud ¢e biti u obavezi da zastiti prava koja iz
njih proisti¢u za individualne subjekte. Pri tome, opsti test za
primenu direktnog dejstva vazi i u ovom slucaju, pa odnosna
direktiva mora biti bezuslovna i dovoljno precizna. Dakle, ukoliko
je rok predviden za implementaciju direktive istekao, a odbredba
koju ona sadrzi jeste bezuslovna i dovoljno precizna, individualni
subjekt se na nju moze pozvati pred nacionalnim sudom u
postupku protiv drzave.?

Jasno je da je bitno ogranicenje neposrednog delovanja direktiva
to Sto se individualni subjekti ne mogu pozivati na njihove odredbe
protiv drugih individualnih subjekata, ve¢ samo protiv drzave.
Najjednostavniji nacin prosirenja (vertikalnog) neposrednog dejstva
direktiva bilo usvajanje najsire moguce definicije ,emanacije drzave”
koja ukljucuje, sve organizacije ili tela koja su podvrgnuta vlasti ili
kontroli drzave ili imaju posebna ovlas¢enja koja nadilaze ovlaséenja
koja proisticu iz uobicajenih pravila koja se primenjuju u odnosima
individualnih subjekata. Posebno se to odnosi na centralne i
decentralizovane organe vlasti i druga tela odgovorna za obezbedenje
javnih usluga koja se nalaze se pod kontrolom drzave, pa se takvima

% Tbidem, str. 92, 145-146.
% Ibidem, str. 147.
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racunaju, na primer, zdravstvena uprava, a u nekim slucajevima ¢ak

i nacionalizovane industrije.”” Osim toga, ESP je stvorio i ograni¢enu

sudsku praksu koja ,usput” dozvoljava primenu direktive i u

horizontalnom scenariju — u slucajevima kojima se ne uvode

direktno pravne obaveze za pojedince, nego se obi¢no utvrduje
imenjivost nekih tehnickih standarda.”®

ne)primenjivost nekih tehnickih standarda.

ESP je istrajavao tokom svih ovih decenija na neprihvatanju
neposrednog horizontalnog dejstva direktiva, jer bi to znacilo
ovlastiti institucije EZ da neposredno namecu obaveze
individualnim subjektima ne smo regulativama, ve¢ i direktivama.
Ali, ESP je prihvatio mogucnost zaobilazenja doktrine prema kojoj
direktive ne mogu imati neposredno horizontalno dejstvo, kroz
priznanje koncepta indirektnog dejstva (ili interpretativnog dejstva)
direktiva,” koji podrazumeva interpretativnu obavezu kojom se
zahteva od nacionalnih sudova da ¢itaju unutrasnje pravo na nacin
koji potvrduje odredbe direktiva, i posebno je relevantan za
predmete koji se analiziraju u ovoj knjizi. To je posebno koristan
mehanizam u slu¢ajevima gde postoje relevantni nacionalni zakoni
koji mogu biti podvrgnuti tumacenju, i gde sud ne moze da se
osloni na samu direktivu zbog toga $to nije dovoljno precizna,
period implementacije nije istekao ili se radi o procesu izmedu
privatnih strana.*

Obaveza nacionalnih sudova da nacionalno zakonodavstvo
tumace u skladu sa direktivom proistice iz opste obaveze drzava da
postuju i obezbede postovanje komunitarnog prava, koja se odnosi
na sve institucije drzave, pa i na pravosudne organe. Tako su
sudskom praksom ESP razvijena tumacenja direktiva koja

7 Cf. Olga Thomas, “Case Commentary: Mangold v Helm (Case C-144/04)
Grand Chamber, European Court Of Justice 22 November 2006 — Yet
Another Way Round Horizontal Direct Effect.., The Denning Law Journal,
2006, Vol. 18, No. 1, p- 240.

28 Ibidem.
¥ Tbidem.

* Paul Craig andGrainne de Burca, EU Law: Text, Cases, and Materials, fifth
edition, Oxford University Press, 2011, pp. 271, 278, 287f.
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naglasavaju obavezujudi rezultat koji se direktivama postize, a ne,
kako je navedeno u ugovornoj odredbi, da se ostavlja nacionalnim
vlastima da izaberu oblik i metode primene direktive. Razlog za
pripisivanje odredenog neposrednog dejstva direktivama bio je da se
obezbedi prakti¢no dejstvo (leffet utile) zakonodavstva EU!

Drugim rec¢ima, i kada neka konkretna odredba direktive ne
proizvodi neposredno dejstvo, ona nije liSena svakog pravnog dejstva.
Od nacionalnih sudova se zahteva da svoje nacionalno pravo tumace
u svetlu slova i cilja direktive kako bi se postigao rezultat koji direktiva
treba da proizvede u skladu sa Ugovorom o osnivanju EZ. To se ne
odnosi samo na mere koje su usvojene zarad sprovodenja direktive,
vec na sve mere bilo da su usvojene pre ili posle usvajanja direktive.
Od suda se, medutim, ne zahteva da odredbe nacionalnog
zakonodavstva tumaci contra legem. Obaveza da se nacionalno
zakonodavstvo tumaci u skladu sa direktivom ogranicena je i op$tim
principima komunitarnog prava, posebno principom pravne
sigurnosti i zabrane retroaktivnosti.”

Sudska praksa ESP i nacionalnih sudova iskristalisala je neka
pravila o pravnim efektima koje odredbe direktive koje nemaju
neposredno dejstvo proizvode na pravni polozaj javnih vlasti i
individualnih subjekata. Tako su nacionalni subjekti u obavezi da:
1) nacionalno pravo tumace u skladu sa direktivom koliko god je
to mogucde; 2) priznaju direktivi primat u odnosi na nacionalno
zakonodavstvo; 3) kada je, uprkos prethodnim merama, nemoguce
postici rezultat koji se direktivom Zeleo postici, drzava clanica ce

*! Prvi postupak u kome je ESP prihvatio direktno dejstvo direktive bio je 1974.
godine (Van Duyn v. Homme Office), i tada je Sud stao na stanoviste da bi
bilo nespojivo sa obavezuju¢im dejstvom direktive iskljuciti, u principu,
mogucnost da se na obavezu koju ona namece pozovu oni na koje se odnosi.
Koristan ucinak (leffet utile) takvog akta bio bi posebno oslabljen tamo gde
organi Zajednice, putem direktive, ustanove obavezu drzava ¢lanica da slede
odredeni smer ponasanja, ako bi pojedinci bili spreceni da se na njega pozovu
pred svojim nacionalnim sudovima i ako bi ovi drugi bili spreceni da ga
razmotre kao sastavni deo komunitarnog prava.

*Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str. 147-148.
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biti u obavezi da individualnom subjektu naknadi Stetu koja je
prouzrokovana propustanjem da se direktiva implementira.”

Na osnovu doktrine nadredenosti prava EU, odredbe
komunitarnog prava sa direktnim dejstvom imaju prvenstvo nad
domacim pravom. Uzeti zajedno, principi neposrednog dejstva i
nadredenosti prava EU znace da odredbe Ugovora mogu da se koriste
radi pokretanja postupaka pred domacim sudovima i ponistavanja
dejstva unutrasnjeg prava. To vazi, naravno, i za oblast zapoSljavanja
i radnopravnih odnosa, gde vecina propisa EU ima oblik direktiva,
pa tom pogledu je odluka ESP da progiri princip neposrednog dejstva
na direktive od klju¢nog znacaja.**

Pored svega, za slucajeve koji se razmatraju u ovoj knjizi, relevantan
je jos jedan mehanizam zaobilaZenja dosadasnje sudske prakse preko
priznanja neposrednog horizontalnog dejstva opstih principa — u
konkretnim predmetima koji su pred nama — principa zabrane
(starosne) diskriminacije. Naime, kada se radi o opstim principima
prava EU, za njih se, intuitivho i uopsteno, moze re¢i da imaju
pomoénu funkciju: nadahnjuju tumacenje i inspiriSu primenu
specifi¢nih pravila.® U pogledu njihovog direktnog dej stva, tu su stvari
dosad bile dosta nejasnije, posebno ako opéti principi mogu da uticu
naishod sporova izmedu pojedinaca, za razliku od njihovog koriS¢enja
u oceni legalnosti akata drzavnih organa. Istorijski gledano, opsti

3 Ibidem.

*Jedan od prvih predmeta gde je Sud prihvatio horizontalno direktno dejstvo
osnivackih ugovora, prvi postupak u kome je i norme sadrzane u novom
formalnom izvoru prava, tj. opstim nacelima uveo u krug odredbi koje
proizvode neposredno dejstvo, bio je slucaj ESP: C-43/75, Defrenne v. Sabena,
iz 1976. Ovo je verovatno najpoznatiji slucaj u ovoj oblasti sudske prakse vezane
zaradno pravo. U slucaju Defrene iz 1976. godine Evropski sud je odlucio da se
na princip da zene i muskarci primaju jednake plate, utvrden ¢lanom 141 UEZ
(sada 157 UfEU), moze pozivati pred nacionalnim sudovima, koji tada imaju
obavezu da osiguraju zadtitu prava namenjenih pojedincima. Vise o ovom
slucaju u: Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit,, str. 141-142.

% Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European Court

of Justice in the Kiiciikdeveci preliminary ruling®, Perspectives on Federalism,
Vol. 2, No. 2, 2010, pp. 17-18.
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principi nastajali su da bi popunili ,,fizioloske lakune® nekog pravnog
poretka, i da bi obezbedili gradane nekim instrumentima kontrole
protiv izvrSenja javnih ovlas¢enja.*® Opsti principi se tipi¢no sastoje od
proceduralnih i sustinskih smernica u cilju obezbedivanja adekvatnog
praga pravi¢nosti javne intervencije u drustvenom zivotu. Prema tome,
njihova uloga u parnici uglavnom je da budu standard kontrole za
drzavne akcije (vertikalno neposredno dejstvo).”

Kada se principi sprovode, oni generalno privatnim licima daju
neka prava, ali ih ne podreduju primenjivim, izvr$nim obavezama.
Kada je re¢ o principu zabrane diskriminacije, tu je stvar kompli-
kovanija, posto i privatna lica mogu da ispoljavaju diskriminatorsko
ponasanje, isto kao i javne vlasti. Tako se principi zabrane diskri-
minacije, u krajnjem, uvodi i u privatnim parnicama, $to je slucaj u
sporovima koje ovde razmatramo. Ostaje, ipak, otvoreno bitno pitanje
da li je pozeljno da od sadrzaja nekodifikovanih opstih principa (za
razliku od pozitivnih odredaba), zavisi skup primenjivih prava i
obaveza pojedinaca. Drugim re¢ima, sudsko stvaranje novog skupa
nepisanih obaveza privatnih subjekata, tesko je pomiriti sa vrednos-
tima pravne sigurnosti. To na kraju, kao $to ¢emo videti na konkretnim
primerima, zavrSava u scenariju gde pojedinci mogu da se smatraju
odgovornim za neuspeh svojih drzava da se usklade sa duznostima
sprovodenja prava EU u skladu sa opstim principima prava.®

% Ibidem.
37 Ibidem.

% Upravo to se desilo u slucajevima koje razmatramo: Nemacka nije uspela da
harmonizuje svoje domace zakonodavstvo sa principom zabrane (starosne)
diskriminacije, koji je uveo odgovornost za, konkretno, poslodavce vis-a-vis
zaposlenih, mada nijedan poslodavac nije uc¢inio nista drugo osim $to se
pridrzavao vazeceg nacionalnog zakona.
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3. Postupak pribavljanja odluke
o prethodnom pitanju

Jedan od osnovnih pravosudnih mehanizama za primenu i
postovanje principa prvenstva i direktnog dejstva prava EU jeste tzv.
postupak resavanja prethodnog pitanja.*” On otpocinje i zavrsava se
pred nacionalnim sudom drzave clanice, a iniciraju ga i vode
privatnopravni subjekti, odnosno fizicka i pravna lica nacionalnog
prava. U ovom mehanizmu, ESP se pojavljuje u naizgled ogranicenoj
ulozi, buduci da se spor ne okoncava njegovom presudom, vec
obracanje ovom sudu radi pribavljanja odluke o prethodnom pitanju
predstavlja samo poseban stadijum ili medufazu u postupku koji
zapocinje i vodi se pred nacionalnim sudom. Nacionalni sud zastaje
sa postupkom i pitanje vezano za primenu i tumacenje komunitarnog
prava, koje je neophodno radi dono$enja presude u predmetu koji
resava, upucuje Sudu pravde EU. Tumacenje suda, koje se daje u formi
presude, zatim se vra¢a nacionalnom sudu koji primenjuje pravo na
konkretne okolnosti slucaja i donosi presudu.

ESP nije, dakle, ovlas¢en da razmatra konkretni spor i da na njega
primeni komunitarno pravo. Medutim, on je jedini i, u krajnjoj liniji,
isklju¢ivo ovlas¢en da utvrdi i presudi $ta jeste komunitarno pravo.
Njegova odluka je pritom kona¢na i obavezuje nacionalni sud. Protiv
nje ne postoji pravo Zalbe, niti bilo koje drugo pravno sredstvo, pa je
na taj nacin obezbedena uloga vrhovnog tumaca prava EU za ESP.

% Clan 267 UfEU (ex-234 UEZ). O postupku pribavljanja odluke o prethodnom
pitanju (reference for a preliminary ruling) kao privatnom mehanizmu
kontrole izvr$enja obaveza prema: Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevic,
Kako nastaje i deluje pravo Evropske unije, op. cit., str. 167-179. Kontrola
izvrSenja obaveza drzava clanica od strane ESP moze se razvrstati u dve
osnovne grupe: postupci po direktnim tuzbama zbog navodnog krsenja prava
EU (javni mehanizam kontrole); i postupak pribavljanja odluke o
prethodnom pitanju (privatni mehanizam kontrole). Postupci po direktnim
tuzbama (zbog neispunjenja obaveze iz ugovora od strane drzava ¢lanica)
zapocinju tuzbom koja je podneta pred ESP i zavrSavaju se njegovom
presudom; a aktivnu legitimaciju u ovom postupku uzivaju samo javnopravni
subjekti oliceni u instituciji Zajednice (ta¢nije Komisiji ili drzavi ¢lanici).
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Kroz ovaj postupak uspostavlja se direktni i stalno otvoreni kanal
komunikacije izmedu pravosudnih organa drzava ¢lanica i ESP, u
kojem je pravu EU i njegovom vrhovnom tumacu obezbedeno
prvenstvo u odnosu na nacionalne pravosudne organe. Mada
formalno ne postoji odnos nadredenosti i podredenosti nacionalnih
pravosudnih organa i ESP, donosenje odluke o prethodnom pitanju
fakticki stavlja ESP u polozaj meritornog odlucioca kada je o re¢ o
pravu EU%

ESP je ovlas¢en da donosi odluke o dve vrste prethodnih pitanja.
Tumacenjem ESP-a, nacionalni sudovi pred kojima se vodi spor
dobijaju neophodna razjasnjenja u vezi sa smislom odredaba prava
EU koja ¢e im omoguciti da donesu presudu. Nasuprot tome, pitanja
valjanosti ticu se uskladenosti normi prava EU, i njihova je svrha da
se uspostavi postovanje nacela zakonitosti u okviru samih zajednica.
Tako kroz odgovore na ova pitanja ESP, zapravo, daje nacionalnim
sudovima merodavnu ocenu zakonitosti akata Zajednice. Predmet
odluke o valjanosti mogu da budu samo akti koje donose institucije
EU; od ESP se ne moze traziti da odlucuje o pravnoj valjanosti
odredaba osnovnih ugovora, posto su oni po pravnoj snazi najvisi,
ustavni akti prava EU, iskljucena je mogucnost ocene njihove
zakonitosti u ovom postupku. Razlozi za osporavanje valjanosti
obuhvataju sve osnove propisane osnivackim ugovorima za poniste-
nje komunitarnih akata: a) nedostatak nadleznosti; b) povreda bitnih
pravila postupka; v) povreda ugovora ili svakog drugog pravnog
propisa koji se odnosi na njegovu primenu; g) zloupotreba
ovlasc¢enja.*!

Privatni mehanizam kontrole izvrSenja obaveza drzava c¢lanica
ima viSestruki znacaj, koji se ogleda u tome $to on obezbeduje
jednoobraznost u primeni i tumacenju prava EU od strane
nacionalnih sudova u svim drzavama ¢lanicama, i od sustinskog je
znacaja za ocuvanje uniformnog karaktera prava Zajednice jer

“Vesna Knezevi¢-Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo
Evropske unije, op. cit., str., str. 167-168.

4 Tbidem, str. 169-171. Clan 263 UfEU; ex-¢lan 230. UEZ.
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olak$ava njegovu primenu komunitarnog prava. Individualnom
subjektu je ovim postupkom omoguceno da na nivou koji mu je
najpristupacniji, nacionalnom, dobije zastitu svojih prava koju mu
garantuje pravo EU. Najveci broj predmeta koje ESP godisSnje resava,
upravo se odnose na predloge za odlucivanje o prethodnim pitanjima;
broj postupaka pribavljanja odluke o prethodnom pitanju pred ESP
¢ini gotovo polovinu od ukupno do sada pokrenutih sporova. Skoro
sve najznacajnije odluke ESP donete su na osnovu nadleznosti za
odlucivanje o prethodnom postupku. Buduci da je najpropulsivniji, i
ujedno najvazniji vid pravosudne kontrole u EZ* privatni
mehanizam kontrole izvr§enja obaveza drzava ¢lanica otvara, kao $to
¢emo videti, brojne probleme i nedoumice.

4. Princip prenosa nadleznosti

Domasaj i ogranicenja principa prvenstva (i principa direktnog
dejstva) prava EU definiSe samo komunitarno pravo, i to tako $to
ispituje odnos principa prvenstva prema drugim bazi¢nim
principima komunitarnog prava.* Prema pravu EU i sudskoj praksi
ESP, neprihvatljivo je i nedopustivo da nacionalni pravosudni
organi jednostrano uslovljavaju ili prilagodavaju primenu
komunitarnih normi u skladu sa unutrasnjim zahtevima. Ali, takvi
pokusaji postoje, i jedan od njih — slucaj SR Nemacke, jedan je od
~najglasovitijih“* U ovoj knjizi se analizira upravo taj primer, pri
¢emu se mora istaci da je Nemacka jos uvek u ,umerenoj” grupi
kad se poredi sa drugim ¢lanicama.*

4 Tbidem, str. 168-169.
4 Ibidem, str. 157.
4 Tbidem.

* Stefan Griller et al., National Constitutional Law and European Integration,
op. cit., pp. 14-15. U navedenoj studiji analizira se odnos evropske integracije
i nacionalnih ustavnih prava osam zemalja ¢lanica EU: Ceske, Nemadcke,
Francuske, Italije, Austrije, Poljske, Finske i Svedske.
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Nacionalni pokusaji pravosudnih organa da jednostrano
uslovljavaju ili prilagodavaju primenu komunitarnih normi u
skladu sa unutra$njim ustavnim zahtevima zasnivaju se,
prvenstveno na principu da su ovlas¢enja Unije ogranicena na
nadleznosti koje su joj prenete putem eksplicitnih odredaba
Ugovora. ,,Princip prenosa“ (eng. principle of conferral) nadleznosti
ne moze biti dovoden u pitanje, i on je, kao princip raspodele i
vrienja nadleznosti, posebno potvrden Lisabonskim ugovorom.*
Naime, jedan od ciljeva Lisabonskog ugovora bilo je ostvarenje
jasnosti, transparentnosti u raspodeli nadleznosti izmedu drzava
¢lanica i EU. Raspodela evropskih nadleznosti i njihovo
razgranicenje od nadleznosti drzava clanica sprovodi se prema
principu prenosa na ogranicen i kontrolisan nacin, i prema drugim
mehanizmima zadtite koji se odnose na specifi¢ne nadleznosti.*’

Princip prenosa (dela) nadleznosti predstavlja mehanizam zastite
odgovornosti drzava ¢lanica i on podrazumeva da je EU nadlezna za
neko pitanje samo u meri u kojoj su joj drzave clanice prenele te
nadleznosti. Prema tome, drzave clanice predstavljaju primarnu
politicku oblast politike, dok EU ima sekundarnu tj. delegiranu
odgovornost za zadatke koji su joj povereni: ,,Unija deluje samo u
okviru granica nadleznosti koje su joj prenele drzave ¢lanice putem
ugovora radi postizanja ciljeva postavljenih u njima*

Osim toga, Lisabonski ugovor ne samo da potvrduje granice
nadleznosti Unije, nego i po$tovanje nacionalnog ustavnog okruzenja.
Njime je utvrdena obaveza EU da postuje nacionalni identitet drzava
¢lanica ,,inherentan u njihovim strukturama, politickim i ustavnim,

¢ Nemacki naziv ovog principa — begrenzten Einzelermdchtigung, u bukvalnom
prevodu znac¢i — ograniceni prenos nadleznosti.

# Clan 4(1)(2) UfEU. Pored vise grupa ugovornih odredaba, vrienje i raspodela
nadleznosti su predmet viSe deklaracija i protokola o razgranicenju nadleznosti,
pravnoj licnosti EU i principu supsidijarnosti i proporcionalnosti. Videti clanove:
5.115.2; 1.1; 3.6; 4.1, 48.6(3) UEU; ¢lanove 2.1 2.2; 4.1; 7; 19; 32; 130; 132.1;
207.6; 337 UfEU; Videti i deklaracije br. 18 i 24, kao i Protokol br. 2.

* Videti: ¢lan 5.1.15.2. UfEU, Deklaraciju (br. 18) o razgrani¢enju nadleznosti,
i Deklaraciju br. 24 o pravnoj licnosti EU.
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ukljucujuciiregionalne i lokalne samouprave®, kao i ,jednakost drzava
¢lanica pred Ugovorima“ i njihove ,,sustinske drzavne funkcije®, gde
se kao primer posebno pominje ,,obezbedenje teritorijalnog integritata
drZava, odrZavanje javnog reda i o¢uvanje nacionalne bezbednosti“*
To je aspekt koji se znatno razlikuje od sudske prakse ESP.

Pored toga, Povelja EU o osnovnim pravima, koja je sa
Lisabonskim ugovorom stekla isti pravni status kao i Ugovori, ne
samo da izricito osigurava stepen zastite kakav je priznat pravom EU,
medunarodnim pravom i medunarodnim ugovorima, nego i
»ustavima drzava ¢lanica“* Za ovakva re$enja se smatra da mogu da
podstaknu izno$enje rezervi drzava ¢lanica EU i na samo shvatanje
bezuslovne nadredenosti prava EU nad nacionalnim zakonom, i da
ona, svakako, ne doprinose jacanju sudske prakse ESP u tom pogledu.
To sugeriSe i sve vecu vaznost nacionalnih ustavnih osnova za
¢lanstvo drzava u EU, uz koju se identifikuje i sve veci broj nacionalnih
uslova i restrikcija za evropske integracije.”

Principu prenosa daje tezinu ¢injenica da su se sve ¢lanice, bez
izuzetka, pridruzile EU na bazi nacionalnih ustava, ili na bazi opstih
odredaba koje dozvoljavaju stupanje u medunarodne obaveze, ili
na bazi specifi¢nih odredaba donetih da bi se pripremio nacionalni
pravni poredak za ¢lanstvo u EU. Bilo koji dalji prenos ovlas¢enja
na EU ili moguc¢i sukobi izmedu prava EU i nacionalnog prava,
zahtevaju da nacionalne vlasti ozbiljno uzmu u obzir uslove iz
nacionalnih ustava koji su postavljeni za njihove aktivnosti. Sve
navedeno zahteva da se osvrnemo i na nacionalne, tj. nemacke
ustavne osnove za evropsku integraciju.

4 Clan 4.2 UEU. Posebno se isti¢e da nacionalna bezbednost ostaje u iskljucivoj
nadleZnosti drzava ¢lanica.

50 Clan 53 Povelje. 2000/C 364/01, The Charter of Fundamental Rights of the
European Union, 2010/C 83/0, Official Journal of the European Communities
C 83, 30.3.2010.

>! National Constitutional Law and European Integration, Stefan Griller, et al.,
op. cit., pp. 11-12.
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5. Otvorenost nemackog Ustava za pravo EU

Jedna od bitnih osobina nemackog Ustava, tzv. Osnovnog zakona
(nem. Grundgesetz, u daljem tekstu OZ), jeste njegova otvorenost
prema pravu EU i medunarodnom pravu.” ,Ustavna opredeljenost
za otvorenu drzavnost” odslikava se u nizu odredaba Osnovnog
zakona, najpre u njegovoj preambuli, prema kojoj je je, u vrsenju svoje
nadleznosti ustavotvorne vlasti, nemacki narod bio ,,inspirisan
odredenjem da unapredi svetski mir kao jednak partner u ujedinjenoj
Evropi”> Specijalna ustavna baza za nemacko uc¢esée u integraciji EU
je ¢lan 23. OZ, koji je unet u OZ 1992. godine, i prema kojem ce
Nemacka ucestvovati u razvoju EU ,,koji je posvec¢en demokratskom,
socijalnom i federalnom principu, vladavini prava, i principu
supsidijarnosti, i koji garantuje onaj nivo zastite osnovnih prava koji
je sustinski uporediv sa onim pravima koja su dodeljena Osnovnim
zakonom. U tom cilju, federacija moze preneti suverene nadleznosti
putem zakona sa saglasno$¢u Bundesrata’.

U obavezi postovanja navedenih principa razvoja EU sadrzana
su, kao $to ¢emo videti, i osnovna ogranicenja evropske integracije.
Ovlas¢enje federaciji da ,prenese suverena ovlasenja” na
medunarodne organizacije daje ¢lan 24.1. OZ. Drugom odredbom
istog ¢lana (24.2.) odobrava se federaciji stupanje u sisteme uzajamne

%2 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Vom 23.05.1949 (BGBL. IS. 1),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 11.07.2012 (BGBL I S. 1478) m.W.v.
17.07.2012; Internet: http://dejure.org/gesetze/GG (Juristisher Informations
dienst dejure.org), 1/9/2012.

» Komparativnu otvorenost Nemacke za pravo EU i medunarodno pravo, treba
posmatrati u svetlu iskustva Drugog svsetskog rata, otvaranje ustavnog poretka
nakon 1945. kao sredstvo reintegracije Nemacke u medunarodni poredak.
takode i direktan odgovor na odredbu francuskog ustava koja prihvata
ogranicenja nacionalnog suvereniteta na bazi reciprociteta, i u ovom posebnom
kontekstu, kao “napredak u izvrsenju’, posto ¢lan 24. OZ dozvoljava i prenos
suverenih prava na bazi koja nije recipro¢na. ¢lanovi 23.i24. se takode smatraju
specificnim evropskim nacinom povinovanja pozivima Povelje za saradnju u
resavanju medunarodnih problema ekonomskog, socijalnog, kulturnog, ili
humanitarnog karaktera. National Constitutional Law and European Integration,
Stefan Griller, et al., op. cit., pp. 46, 12.
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kolektivne bezbednosti, i pri tome se prihvata ogranicenje
nacionalnog suvereniteta. Odredba istog ¢lana 24.3. kaze i to da
federacija treba da pristine na ugovore koji obezbeduju opstu,
obuhvatnu i obaveznu medunarodnu arbitrazu. Clan 25 propisuje da
opsta pravila medunarodnog prava treba da budu sastavni deo
saveznog prava, da ona imaju prednost nad zakonima i da direktno
stvaraju prava i duznosti za stanovnike federalne teritorije. Clan 26
stavlja van zakona sve postupke koji narusavaju miroljubive odnose
izmedu drzava. Prema ¢lanu 59.2. ugovori koji reguliSu politicke
odnose federacije ili se odnose na subjekte saveznog zakonodavstva,
zahtevaju saglasnost ili uce$ce, u formi saveznog zakona, organa koji
su odgovorni u takvom slucaju za donosenje saveznog zakona”.

Clanovi 23. i 24. kao i niz drugih odredaba OZ, predstavljaju
osnov za integraciju Nemacke u EU, ali istovremeno postavljaju i
prepreke za nju. Eksplicitne ustavne prepreke za (dalje) evropske
integracije postavljene su ve¢ u ¢lanu 23. i to su ve¢ navedeni
principi: demokraski, socijalni, federalni, supsidijarnost, vladavina
prava i zastita osnovnih prava. Ove principe moraju postovati
nemacki organi u njihovim odlukama o prenosu ovlas¢enja na nivo
EU, zatim pri uces¢u u zakonodavstvu EU, kao i u implementaciji
prava EU. Ovi principi, medutim ne zahtevaju ,strukturalno
podudaranje” u tom smislu da im se EU mora povinovati u njihovoj
specifi¢noj ,,nemackoj“ verziji, ve¢ oni preuzimaju ,evropsko®
znacenje u smislu utvrdivanja standarda koji su proporcijalni
statusu i funkcijama EU.** Vazan izuzetak u tom kontekstu je zastita
osnovnih prava, u pogledu koje ¢lan 23. poziva da se u EU ostvari
onaj njihov nivo koji je ,,sustinski uporediv sa onim koji pruza
Osnovni zakon".

Jednu vrstu prepreka za evropsku integraciju predstavlja
povezano Citanje ¢lana 23 sa ¢lanom 79.3. OZ koji sadrzi tzv.
klauzulu o ve¢nosti, i prema kojem menjanje OZ ne sme da utice
na principe iz ¢lana 1 OZ (ljudsko dostojanstvo, nepovrediva i
neotudiva ljudska prava), kao i na principe iz ¢lana 20 OZ (principi

>* National Constitutional Law and European Integration, Stefan Griller, et al.,
op. cit., p. 13.
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demokratije, socijalne drzave, savezne drzave, vladavine prava). Ovi
sustinski principi uzeti zajedno ¢ine tzv. nemacki ,,ustavni identitet",
koji je ¢ak izvan domasaja i same nemacke zakonodavne vlasti,
kako ¢e pojasniti nemacki SUS u predmetima koji su pred nama.
Dalje preporeke za (dalje) integracije nemacke u EU proizlaze iz
zahteva za strogim tumacenjem klauzule o nadleznosti i instrukcija
nemackim predstavnicima u organima EU od strane nemackih
organa zakonodavne vlasti.

Da bi se razumela nemacka ustavna ogranicenja vazno je
razlikovanje dva tipa ustavnih ogranicenja koje se zasnivaju na
Jjudskim pravima, odnosno na nadleznostima.” Ova ograni¢enja
su prvobitno razvijana sudskom praksom SUS, ali su kasnije uneta
u ¢lan 23. OZ. Prema prvom tipu ogranicenja, ustavne zalbe i
podnesci sudova, kojima se na bazi koncepcije ljudskih prava u SR
Nemackoj osporava sekundarno pravo EU, nedopustivi su —
ukoliko za osnov nemaju samu evoluciju evropskog prava koja je
dovela do toga da osnovna prava zasticena nemackim OZ padnu
ispod nuznih standarda. Nizom presuda o kojima ¢e nadalje biti
reci, SUS je stao na stanoviste da on i dalje polaze pravo na tu
rezervnu nadleznost, ali se, ipak, prepreke za njeno aktiviranje
generalno smatraju nesavladivim.”® Ogranicenja koja se odnose na
nadleznosti se izvode iz zahteva da nadleznosti koje se prenose na
EU i program evropske integracije moraju biti predvidivi. U vezi
sa navedenim ogranicenjima, razvila se Ziva akademska rasprava o
tome ko je konac¢ni sudija o ustavnosti u EU — ESP ili nacionalni
sudovi.

6. Nemacka ultra vires kontrola postupaka EU

Koncepcija ultra vires kontrole postupaka i radnji institucija EU od
strane nemackog SUS razvijana je u nizu presuda u predmetima
Solange (I, 11, I1I; nem. solange — sve dok, ukoliko) iz 70-ih godina XX

> Ibidem, pp. 14-15.
> Ibidem.
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veka, preko presuda o ustavnosti nacionalne ratifikacije ugovorne
revizije (presude o ustavnosti Ugovora iz Mastrihta i Ugovora iz
Lisabona), do posebne grupe slucajeva koji se bave preispitivanjem
ultra vires akata ESP u kontekstu evropske zabrane diskriminacije u
oblastima koje reguliSe nemacko radno pravo. Kroz navedene presude
SUS je razvijao mogucnosti ultra vires kontrole, i izrazavao razliku
izmedu koncepta osnovnih prava na komunitarnom nivou i onog na
nacionalnom nivou. Ta razlika i dalje postoji, tj. dve pomenute
koncepcije ljudskih prava sustinski su uporedive. Ta ,,antagonisticka“
pozicija dva suda — SUS i ESP, u principu podrazumeva pitanje koji
sud donosi kona¢nu presudu (u zastiti ljudskih prava). SUS se retko
kada direktno sukobljavao sa ESP, ali je i tako uspevao da donekle
kanali$e ,,sudski aktivizam“ evropskog suda.””

U pocetku je SUS ostavljao otvorenim pitanje da li komunitarno
pravo moze da se preispituje na osnovu odredaba Osnovnog
zakona Nemacke, a afirmativni odgovor je dao u prvoj presudi
Solange iz 1974. godine.”® SUS je tada zakljucio da ¢e pristupati
kontroli ustavnosti komunitarnog prava ukoliko se njime ne
garantuje zastita ljudskih prava ekvivalentna onoj koju pruza
nemacki Ustav, tj. da ¢e nemacki sudovi primenjivati pravo
Evropske zajednice (EZ) samo ukoliko provere kompatibilnost
prava EZ (primenu koja se trazi u Nemackoj) na osnovu Osnovnog
zakona. Sa presudom Solange II, SUS je 12 godina kasnije (1986)
suspendovao tu nadleznost nadzora u pogledu sudske prakse ESP
u pitanjima fundamentalnih prava.” Tada je, zapravo, ublazio raniji
stav navodecdi da ¢e se uzdrzati od vrsenja nadleznosti kontrole
kompatibilnosti sekundarnog komunitarnog prava sa osnovnim

7 Hans-W. Micklitz, “Judicial Activism of the European Court of Justice and
the Development of the European Social Mode in Anti-Discrimination and
Consumer Law”, EUI Working Paper, European University Institute, Florence,
2009/19.

*% Bundesverfassungsgericht, BeschlufS des Zweiten Senats vom 29. Mai 1974, 37
BVerfGE 271, http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv037271.html, 21/12/2008.

** Bundesverfassungsgericht, Beschluf§ des Zweiten Senats vom 22. Oktober 1986,
73 BVerfGE 339.
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pravima koja su priznata Osnovnim zakonom, sve dok Evropske
zajednice, a posebno praksa ESP na ekvivalentan nacin ne garantuju
efikasnu zastitu osnovnih prava od prerogativa javnih vlasti, koja
je uporediva sa zastitom koju pruza nemacki Osnovni zakon.

Dalje je SUS opet razvijao, najpre u konturama a kasnije i sve
jasnije, ideju dopunske kontrole postovanja granica nadleznosti
organa EU. Time se bavi presuda SUS o ustavnosti ratifikacije
Ugovora iz Mastrihta iz 1993. godine, koja predstavlja i dalje
priblizavanje nemacke koncepcije osnovnih prava sa pravom EZ u
pogledu zastite ljudskih prava.®® SUS je tada podvukao ,,da sa ESP
deli misiju efektivne zastite fundamentalnih prava Nemaca® i da su
osnovna prava koja garantuje i primenjuje EZ sustinski sli¢na zastiti
osnovnih prava u OZ. Ipak, kontrola prava EZ od strane SUS moze
da se primenjuje samo ako nemacki sud (po)tvrdi da je evolucija
evropskog prava, ukljucujudi presude ESP, ispod nivoa zahteva
standarda osnovnih prava prema Osnovnom zakonu.

U presudi za Mastriht SUS se, dakle, opet postavio u poziciju
svratara’ u pogledu jurisdikcije, koji ¢e odlucivati od slucaja do
slucaja o (ne)postojanju ultra vires akata EU. To obecanje iz presude
za Mastriht, SUS je opet propustio da primeni u prvom predmetu
koji mu je za to pruzio priliku 2000. godine, odnosno u tzv. trecoj
Solange III presudi.®! Tada je SUS jo$ jednom precizirao uslove pod
kojima moze biti prihvacena tuzba protiv sekundarnog
komunitarnog prava (bilo prilikom individualne ustavne zalbe, bilo
postavljanjem pitanja od strane nekog suda), i nedvosmisleno
potvrdio ,kooperativnu i podjednaku prirodu® dva organa sudske
vlasti (SUS i ESP). Umesto da u praksi razvija mehanizme kontrole,

% Bundesverfassungsgericht, Urteil des Zweiten Senats vom 12. Oktober 1993
aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 1. und 2. Juli 1993, 89 BVertGE
155.

8 To je kolokvijalno trec¢a Solange presuda, a zapravo se radi o tzv. predmetu
Banana gde su spor razvio oko kvota za uvoz u EU banana iz tre¢ih zemalja,
i pitanja o ustavnosti primene na nemacke transakcije regulative EZ koje se
odnose na uvoz i prodaju banana. Bundesverfassungsgericht, Beschlufl des
Zweiten Senats vom 7. Juni 2000, 147 VerfGE 102.
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iz presude o Ugovoru iz Mastrihta, sa presudom Solange III SUS se,
prakti¢no, ponovo vratio na status quo iz presude Solange I1.

Sa presudom o ustavnosti ratifikacije Lisabonskog ugovora u
Nemackoj (2009), SUS je opet podigao prasinu.®> Ova presuda sa
eksplicitnom razradom ideje ultra vires kontrole, preuzima iskaz o
»pravnim instrumentima koji prekoracuju granice® iz Mastriht
presude, ali ipak odstupa od nje. Lisabonska presuda i jezicki i
dogmatski sledi medunarodno pravo preuzimajuci klasi¢an
koncept javne vlasti koja deluje bez nadleznosti.®® SUS sada, dakle,
nastavlja rezonovanje na bazi principa prenosa kojim se podseca
na to da su medunarodne organizacije sekundarnog, izvedenog
pravnog i politickog statusa. Pored toga, presudom o Lisabonskom
ugovoru SUS je zauzeo stav o apsolutnoj nepromenjivosti nekih
delova Osnovnog zakona u pogledu prava EU, odnosno tzv.
ustavnog identiteta, i obrazlozio svoje pravo da vrsi kontrolu nad
njim (tzv. kontrola identiteta, Identititskontrolle). 1 ultra vires
kontrola, kao i kontrola identiteta, mogu da dovedu do proglasenja
komunitarnog zakona neprimenjivim u SR Nemackoj.**

Mada je sa Lisabonskom presudom SUS potvrdio da je
preispitivanje akata organa EU rezervisano za slucajeve ,,o¢iglednog
prekoracenja®, signal koji je tada uputio mnogi su tumacili kao
jasnu Zelju da igra aktivniju ulogu u evropskim pravnim odnosima,
a postojale su i najave ,,sudskog rata“ i nastanak nepredvidivih
problema za pravni poredak EU.% Ipak, presuda za Lisabon

62 Bundesverfassungsgericht, Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009
aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 10. und 11. Februar 2009, 123
BVerfGE 267.

8 ViSe u: Frank Schorkopf, “The European Union as An Association of
Sovereign States: Karlsruhe’s Ruling on the Treaty of Lisbon”, German Law
Journal, Special Issue: The Federal Constitutional Court’s Lisbon Case, Volume
10, 2009, pp. 1238-40.

% BVerfG, 2 BVE 2/08, paras 240-243.

% Videti razlicite reakcije u: German Law Journal, Special Issue: The Federal
Constitutional Court’s Lisbon Case, Volume 10, october 2009. Internet:
http://www.germanlawjournal.com.
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odslikava dobro poznatu formulu da SUS nece preispitivati
kompatibilnost evropskog sekundarnog zakonodavstva sa
nemackim osnovnim pravilima sve dok na evropskom nivou postoji
zastita osnovnih prava koja je uporediva sa onom iz nemackog OZ.
Prema Lisabonskoj presudi, moze se preispitivati saglasnost
evropskog pravnog akta sa nemackim Ustavom samo u pogledu
»o¢iglednih” prekoracenja granica nadleznosti.

U tom kontekstu, prva sledeca prilika u kojoj je nemacki SUS
preispitivao postojanje ultra vires akta ESP, bio je predmet
Mangold/Honeywell (jun 2010), koji je trebalo da pokaze da li ¢e
SUS omeksati projekat nacionalne ustavne kontrole ili ¢e mu dati
novi kredibilitet u praksi. Iz perpektive usvojene presude SUS u
tom predmetu (jun 2010), kao i presude ESP u predmetu
Kucukdeveci (februar 2010) — kojom je ESP potvrdio Mangold
presudu, ¢ini se da je Lisabonska presuda bila prazna pretnja. U
ovim prilikama, nemacki SUS je potvrdio da ¢e kontrolisati EU
institucije, tj. to da li one ostaju unutar nadleznosti koje su im
poverene, ali je uslove koji treba da se ispune da bi neki akt bio
proglasen ultra vires aktom toliko striktno definisao da je malo
verovatno da ce sli¢ni slucajevi uopste biti uspesno postavljeni pred
SUS. To je verovatno dobra vest za evropske integracije ali ¢e, bez
sumnje, izazvati i dalje kritike zbog doktrinarne nedoslednosti i
eventualne pravne nesigurnosti u praksi.
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PRVENSTVO PRAVA EU I USTAVNA ULTRA VIRES
KONTROLA EU U NEMACKO]J

Presudom nemackog Saveznog ustavnog suda u predmetu
»Lisabon” od 30. juna 2009. godine, potvrdena je kompatibilnost
Ugovora iz Lisabona sa nemackim Ustavom, tj. Osnovnim
zakonom, ali je SUS istovremeno iscrtao neke vazne granice za
evropsku integraciju. Ovlas¢enje za ucestvovanje u evropskim
integracijama primenjuje se, prema SUS, samo unutar granica
neotudivog ,ustavnog identiteta“ koji je izrazen u nemackom
Osnovnom zakonu. SUS je precizirao ,identitet ustava”
navodenjem i objasnjenjem njegovih sustinskih principa (kao $to
je demokratija) koji, po svom fundamentalnom kvalitetu, nisu
podlozni bilo kakvim promenama. Identitet Ustava je osnova za
novu proceduru ,kontrole identiteta”, pored koje SUS dalje
elaborira i drugi vid kontrole eventualnih prekoracenja nadleznosti
institucija EU — tzv. ultra vires kontrolu.®

1. SLUCAJ ,,LISABON“ PRED NEMACKIM
SAVEZNIM USTAVNIM SUDOM

Posle niza ratifikacija od kojih su neke i ponovljene, Lisabonski
ugovor je stupio na snagu krajem 2009. godine. On je zamenio
Ugovor o Ustavu EU koji nije uspeo da prode ratifikaciju u svim

% Ovaj odeljak knjige predstavlja nesto izmenjenu verziju sledeceg teksta:
Zaklina Novi¢i¢ i Dejan Gaji¢, ,,Ustavni identitet kao ogranicenje evropske
integracije: Slucaj ,,Lisabon” pred nemackim Saveznim ustavnim sudom, u:
Harmonizacija zakonodavstva Republike Srbije sa pravom Evropske unije,
Dusko Dimitrijevi¢ i Brano Miljus (urs), IMPP, 2009, str. 155-185.
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drzavama clanicama. Lisabonski ugovor uglavnom usvaja sadrzaj
»Ustava Evrope®, mada postoje i bitne razlike. U svakom slucaju,
on donosi dalekoseznu reformu Evropske unije koja po znacaju
podseca na Ugovor iz Mastrihta zbog fundamentalnih promena
postojeceg sistema ugovora koje uvodi.

Poslednje faze procesa ratifikacije Lisabonskog ugovora ostale su
u senci ponavljanja referenduma u Irskoj, mada je taj proces i u
drugim drzavama EU nailazio na probleme. U Nemackoj je tokom
2008. godine Lisabonski ugovor bio ratifikovan ubedljivom vecinom
u predstavnis$tvu naroda Bundestagu i predstavniStvu pokrajina
Bundesratu, a potpisao ga je i savezni predsednik,” ali je usledilo
podnosenje niza ustavnih zalbi (medu kojima i od strane 50 ¢lanova
Bundestaga) pred Saveznim ustavnim sudom, $to ¢e do jeseni 2009.
godine zaustaviti proces ratifikacije. Javna rasprava o uskladenosti
Lisabonskog ugovora sa ustavom Nemacke, tzv. Osnovnim zakonom,
pred nemackim SUS odrzana je u februaru 2009. godine, a konacnu
presudu Sud je objavio krajem juna 2009. godine.®®

Nemacki Savezni ustavni sud izjasnio se o saglasnosti Lisabonskog
ugovora sa Ustavom Nemacke, ali je nalozZio pravnu elaboraciju
prateceg zakona kako bi se ojacala prava participacije nacionalnog
parlamenta u evropskim poslovima.® Na osnovu presude, instrument
o ratifikaciji Lisabonskog ugovora nije mogao da bude deponovan
sve do jeseni, kada su na vanrednim zasedanjima uoci saveznih izbora

67 Ratifikacija je zapocela usvajanjem Zakon o potvrdivanju Lisabonskog
ugovora 24. aprila u Bundestagu, a Bundesrat ga je usvojio 23. maja 2008.
Savezni predsednik je potpisao taj zakon 8. oktobra. Istovremeno su usvajani
i prateci zakoni: Zakon kojim se menja Osnovni zakon i Zakon o $irenju i
jacanju prava Bundestaga i Bundesrata u poslovima Evropske unije.

8 Urteil vom 30. Juni 2009, [BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1
- 421)], Internet, http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630_2bve
000208.html, 8/8/2010.

% Sud je potvrdio ustavnost Zakona o potvrdivanju Lisabonskog ugovora
(Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Lissabon), kao i Zakona kojim se menja
Osnovni zakon (Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes), a nalozio je
promenu i razradu Zakona o $irenju i jacanju prava Bundestaga i Bundesrata
u poslovima Evropske unije (Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes).
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za novi saziv, Bundestag i Bindesrat usvojili navedene zakonske
promene.” Time je bila otklonjena poslednja prepreka za ratifikaciju
Lisabonskog ugovora u Nemackoj, za koju je tadasnji premijer
Luksemburga Zan-Klod Junker (Jean Claude Junker) rekao da
predstavlja Cak ozbiljniju pretnju po integraciju od irskog
referenduma.”’ Time nisu, medutim, bile eliminisane sve nedoumice
koje se ti¢u predmeta i karaktera lisabonske ugovorne reforme EU, i
uopste pitanja prirode, karaktera i buducnosti same evropske
integracije. Ta pitanja raspravljao je i nemacki SUS, a njegova opSirna
i kontroverzna pravna elaboracija izazvala je prilicno interesovanje.
Jedan od pravnih zastupnika u ovom procesu, profesor Kristijan
Tomusat (Christian Tomuschat), napisao je da ¢e ovu presudu
nemackog SUS generacije politicara i pravnika ,,Citati i iCitavati (...)
skoro na dnevnoj bazi tokom godina koje dolaze"”>

U najkracem, Zalbeni navodi koje je preispitivao nemacki SUS
ukazuju na demokratski deficit u izboru i odlucivanju evropskih
institucija, posebno na narusavanje principa demokratije, kao i na
nedopustivo narusavanje suvereniteta Nemacke u okviru nove
lisabonske konstrukcije Evrope. Obrazlazu¢i svoju odluku o
ustavnosti Lisabonskog ugovora i o potrebi da se izmeni pratece
zakonodavstvo u cilju ja¢anja prava uc¢e$¢a nemackog parlamenta
u evropskim poslovima, SUS je izneo sopstveno videnje prirode
evropske integracije, osvrnuo se na ve¢inu spornih institucionalnih
i proceduralnih pitanja, i to uradio na nacin koji je neke posmatrace
naveo da ocene da verovatno nema presude u istoriji suda iz
Karlsruea (Karlsruhe) u kojoj je argumentacija toliko suprotna
stvarnom ishodu. Sud je, naime, odobrio najdalekosezniju reformu

7 Bundestag je zasedao 26. avgusta i 8. septembra, a Bundesrat 18. septembra
2009. Savezni izbori su odrzani 27. septembra 2009.

1 “German parties remove hurdle for EU treaty ratification’, Deutsche Welle,

19.08.2009, Internet, http://www.dw-world.de/dw/article/0,,4581888,00.html,
20/8/2009.

72 Christian Tomuschat, “The Ruling of the German Constitutional Court on
the Treaty of Lisbon”, Germal Law Journal, Special Issue: The Federal
Constitutional Court’s Lisbon Case”, 2009, Vol. 10, No. 08, p. 1259.
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evropskih ugovornih osnova od Mastrihta na ovamo, a da pri tome,
kako se smatra, nije ponudio nijedan ozbiljan argument za
zakljucak koji je postigao.”

SUS je odobrio Lisabonski ugovor, ali presudom odzvanjaju
kriticke ocene o karakteru i ogranicenjima evropske integracije,
koje idu dotle da se ova presuda naziva i ,manifestom
evroskepticizma®. Bez obzira na glavnu protivrecnost presude SUS,
to $to najpre kritikovao, a potom in ultima analysis odobrio
Lisabonski sporazum, §to moze lako da se objasni i politickim
oportunitetom, vrednost ove presude je u tome $to na prili¢no jasan
nac¢in elaborira sporna mesta u evropskoj institucionalnoj
konstrukciji i daje odgovaraju¢u konkretizaciju koncepta
demokratije i suvereniteta u kontekstu evropske integracije pod
uslovima Lisabonskog ugovora. Uz to, SUS je elaborirao i neke nove
koncepte i procedure, medu kojima se istice obrazlozenje ,,ustavnog
identiteta“ kao limita evropske integracije i sa njim povezana
ustavna kontrola akata evropskih institucija — tzv. kontrola
identiteta, kao i druge procedure kontrole akata EU kojima se
prekoracuju nadleznosti, tj. ultra vires akata.

2. STRUKTURA PRESUDE I OSNOVNE OCENE

Presuda nemackog SUS o Lisabonskom ugovoru je opsirna,
sastoji se od 421 paragrafa veoma ,,zgusnutog” sadrzaja, koji bi se
mogao podeliti u sledece tematske celine: uvodni deo koji sadrzi
kratku istoriju evropske integracije i izlaganje osnovnih promena
u institucijama i procedurama prema Lisabonskom ugovoru
(paragrafi 1-98); iznoSenje Zalbenih navoda (paragrafi 99-134);
zatim se prenosi misljenje nemackih oragana vlasti (Bundestaga,
Bundesrata, Savezne vlade) iznetih u ovom procesu (paragrafi 135-
166); potom se ukratko navodi koje od podnetih ustavnih Zalbi i

73 Christoph Schonberger, “Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones At Sea®,
German Law Journal, Special Issue: The Federal Constitutional Court’s Lisbon
Case”, 2009, Vol. 10, No. 08, p. 1201.

44



peticija (nem. Organstreits)’* jesu osnovane, koje od njih su

neosnovane i koje nedopustene (paragrafi 167-206); u klju¢nom
doktrinarnom delu presude izlazu se standardi procene ustavnosti
(paragrafi 207-273) i, najzad konkretno i pojedinac¢no se presipituje
koliko su ti standardi ispunjeni u Lisabonskom ugovoru (paragrafi
273 i dalje).

2.1. Navodi ustavnih zalbi

Zalbeni navodi (paragrafi 99-134) bi se, uslovno govoredi, mogli
razvrstati na sledece grupe:

— Manjak demokratije u EU, odn. deficit demokratske
procedure pri izboru i odlucivanju evropskih institucija, $to se
posebno odnosi na nepostovanje principa demokratske jednakosti
pri izboru ¢lanova Evropskog parlamenta (EP); s tim u vezi, istice
se nesrazmerno veliki broj glasova drzava sa malim brojem
stanovnika u poredenju sa veoma naseljenim drzavama ($to je
posebno osetljivo pitanje za Nemacku); pored toga, u EP nisu
zastupljeni predstavnici nacionalne opozicije; takav EP ne moze da
prenese dovoljno demokratskog legitimiteta Evropskoj komisiji; EP
nema sredstva za suzbijanje monopola Komisije u pogledu
zakonskih inicijativa, a odluke od sustinskog znacaja mogu se
donositi i bez njegovog pristanka; u Savetu EU samo donekle su
zastupljeni nacionalni interesi jer on nije predstavnicko telo; zbog
svega toga, formiranje narodnog misljenja veoma je filtrirano i
ograniceno; itd.

— Gubitak drzavnosti SR Nemacke: EU je prekoracila granicu
prenetih  suverenih ovlas¢enja; Unija postaje subjekt
medunarodnog prava i nastupa kao drzava; nastaje spoljnopoliticka
masinerija sa dalekoseznim nadleznostima i kvazidrzavnom
prirodom; EU ima drzavnu teritoriju (prostor bezbednosti, slobode
i pravde) kao i evropski narod; EP vise ne ¢ine predstavnici drzava

™ Organstreits su vrsta pravnih sporava o sukobima izmedu drzavnih organa u
vezi sa pravima i obavezama koje proizlaze iz njihovih ustavnopravnih statusa.
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¢lanica, nego gradani Unije; EU fakticki nije vide zajednica
suverenih nacionalnih drzava (nem. Staatenverbund) zasnovana na
medunarodnom sporazumu, nego federacija sa pravnim
subjektivitetom, sa sopstvenim zakonodavnim organima, vlastima
i gradanstvom; pravo EU ima prvenstvo nad pravom drzava
¢lanica, Sto iskljucuje mogucnost ocene ustavnosti akata EU od
strane nemackog SUS; itd.

— Nadleznosti nemackog parlamenta dalje su smanjene u
vaznim oblastima: krivicnog materijalnog i procesnog prava,
unutrasnje bezbednosti i krivicnog gonjenja, odlucivanja o
rasporedivanju nemackih oruzanih snaga u inostranstvu;
oblikovanja socijalne politike (zakonodavstvo i sudska praksa EU
promovisanjem konkurencije dovode u pitanje princip socijalne
drzave); itd.

— Sve u svemu, EU viSe nije ekonomska zajednica, nego je
preuzela i zadatke iz politicki relevantnih oblasti, dok preostale
~rupe u nadleZnosti“ moze i sama da zatvori; konkretno, procedura
saodlucivanja, koja je Lisabonskim ugovorom preimenovana u
redovnu zakonodavnu proceduru, samo je na prvi pogled pravilo
jer su predvideni brojni izuzeci; zatim, prelaz sa jednoglasnog na
vecinsko odlucdivanje u Savetu u nizu novih oblasti otvara
mogucnost preglasavanja; pored svega, presiroko je definisano polje
materijalne primene klauzule fleksibilnosti $to dovodi do
nedopustive neograni¢ene nadleznosti za prosirenje sopstvene
nadleznosti (Kompetenz-Kompetenz); istu mogucnost otvaraju i
pojednostavljena procedura revizije ugovora i nova procedura
~premoscavanja‘, a specijalna procedura ugovorne revizije moze
da se sprovede i bez odobrenja Bundestaga; itd.

2.2. Glavne ocene iz presude

U osporavanju ili odbacivanju veéine navedenih zalbenih
navoda, presuda polazi od veze izmedu sistema demokratije koji
postoji na nivou nemacke federacije i koji je propisan Osnovnim
zakonom, sa jedne strane, i nezavisnosti vlasti na evropskom nivou,
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sa druge. U sredi$tu preispitivanja ustavnosti Lisabonskog ugovora
nalazi se strukturalni problem demokratskog deficita EU. Ukratko,
taj problem SUS obrazlaze slede¢om linijom argumentacije:”

— Sajedne strane, obim slobode akcije Unije povecava se stalno
i znatno, i to ne samo sada sa Lisabonskim ugovorom, dotle da u
nekim oblastima politike Evropska unija li¢i na saveznu drzavu tj.
federaciju (nem. Bundesstaat). Sa druge strane, medutim,
unutra$nje procedure donosenja odluka i imenovanja i dalje se
pretezno odvijaju prema obrascu medunarodne organizacije, to jest
odgovaraju medunarodnom pravu, pa je struktura EU i dalje
sustinski izgradena na principu jednakosti drzava. Shodno tome,
kako dalje tvrdi SUS, sve dok jedinstveni evropski narod, kao
subjekt legitimacije, ne bude mogao da izrazi svoju veéinsku volju
na politicki uspesan nacin koji dovoljno odrazava pravo na
jednakost u kontekstu stvaranja evropske federacije, narodi koji su
konstitutivni u drzavama ¢lanicama ostaju odlucujuci nosioci javne
vlasti, ukljuc¢ujudi i vlast Unije.

— EU je i dalje zajednica suverenih nacionalnih drzava (nem.
Staatenverbund). Nemacki SUS je ovaj pojam uveo jo$ 1993. u
presudi o Ugovoru iz Mastrihta, a ovom prilikom ga dalje razraduje.
Pod pojmom ,,zajednice” (nem. Verbund, eng. association),”® SUS
podrazumeva ,,uniju suverena“ (nem. Herrschaftsverband, eng.
union of rule), odnosno ,,blisku dugoro¢nu zajednicu drzava koje
ostaju suverene, zajednicu koja vrsi javnu vlast na bazi ugovora, ¢iji
fundamentalni poredak, medutim, ostaje na raspolaganju samih
drzava clanica, u kojoj narodi drzava c¢lanica — gradani drzava
¢lanica, ostaju subjekti demokratske legitimacije””

7> Rezimirano prema: Federal Constitutional Court - Press office - Press release
no. 72/2009 of 30 June 2009, Internet, http://www.bundesverfassungs
gericht.de/pressemitteilungen/bvg09-072en.html, 8/8/2009.

76 Pojam Staatenverbund ne treba mesati sa druga dva sli¢na termina: Bundesstaat
- savezna drzava, federacija; i Staatenbund - savez drzava, konfederacija.
Nemacki SUS koristi u presudi i termin Herrschaftsverband, $to doslovno znaci
zajednica suverenih, vladara, vlasti, upravljanja, uprava, isl.

7 BVerfG, 2 BVE 2/08, par. 229.
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— Dalji razvoj nadleznosti Evropskog parlamenta moze da
smanyji, ali ne moZe potpuno da ispuni jaz koji postoji izmedu
obima mo¢i donoSenja odluka u rukama institucija EU i
demokratske moc¢i akcije gradana u drzavama ¢lanicama. Ni u
pogledu svog sastava, niti u pogledu mesta u evropskoj strukturi
nadleznosti, Evropski parlament nije dovoljno opremljen da bi
preduzmao glavne odluke o politickom smeru Unije. Prema
zahtevima koji su postavljeni za demokratiju unutar drzave, izbori
za Evropski parlament ne uzimaju dovoljno u obzir jednakost, te
stoga EP ne moze da bude oslonac parlamentarnoj vladi, niti da se
organizuje u vidu stranacke politike u sistemu vlade i opozicije na
takav nacin da odluke o politickom smeru koje donose evropski
bira¢i imaju odlucujuci politicki uticaj. Zbog tog strukturalnog
demokratskog deficita koji ne moze biti reSen unutar zajednice
suverenih nacionalnih drzava, dalji koraci integracije koji idu izvan
statusa quo ne mogu da potkopaju politicku moc¢ delovanja drzava,
niti da naruse princip prenosa nadleznosti.

— U Nemackoj, pristupanje evropskoj federaciji zahteva donosenje
novog ustava, koji bi odgovarao deklarisanom odricanju od suverene
drzavnosti (nem. souverine Staatlichkeit) koju obezbeduje OZ. Prema
Sudu, takvog akta za sad nema. EU nastavlja da bude zajednica
suverenih drzava (nem. Herrschaftsverband) zasnovana na medu-
narodnom pravu, zajednica koju kontinuirano svojom ugovornom
voljom podrzavaju suverene drzave clanice. Prvenstvena odgovornost
za integraciju nalazi se u rukama drzavnih ustavnih organa koji deluju
uime naroda. Kako se budu dalje povecavale nadleznosti i nezavisnost
institucija Unije, bice nuzne garancije zastite fundamentalnog principa
prenosa nadleznosti koji se sprovodi na restriktivan i kontrolisan nacin
od strane drzava c¢lanica.

— Narodi drzava ¢lanica su, dakle, nosioci ustavotvorne modi,
kako u svojim drazavama tako i u okviru EU koja je sekundarni,
izvedeni pravni poredak. SUS naglasava da OZ ne daje posebnim
organima zakonodavne, izvr$ne i sudske vlasti mo¢ raspolaganja
osnovnim elementima Osnovnog zakona, tj. ustavnim identitetom.
»-Ustavni identitet” je neotudiv element demokratskog samoopre-

48



deljenja naroda. U cilju postovanja birackog prava i ocuvanja
demokratskog samoopredeljenja naroda, SUS mora da nadgleda, u
okviru svojih nadleznosti, da vlast Unije svojim suverenim aktima ne
povredi ustavni identitet i da ne ucini ocigledna prekoracenja
nadleznosti koja joj je dodeljena. Zbog toga, prenos nadleznosti koje
su Lisabonskim ugovorom jo$ jednom povecane, i nezavisnost
postupaka donos$enja odluka, zahtevaju efikasnu ultra vires kontrolu
(nadzor prekoracenja nadleznosti, nem. Ultra-vires-kontrolle) i
kontrolu identiteta (nem. Identitdtskontrolle). ,,Ustavni identitet” se
posebno odnosi na o¢uvanje onih oblasti delovanja koje su sustinske
za razvoj demokratski formiranog misljenja (nem. Willensbildung).
Te posebno osetljive oblasti obuhvataju: krivi¢no pravo, civilni i vojni
monopol na upotrebu sile, fundamentalne fiskalne odluke o javnim
prihodima i rashodima, odluke o oblikovanju uslova Zivota u
socijalnoj drzavi, odluke koje posebno zavise od prethodnog
razumevanja kulture, istorije i jezika (porodi¢no pravo, obrazovanje,
mediji, verske zajednice, i sl).

— U pogledu ,,dinami¢nih® procedura odlucivanja i revizije
ugovora koje su uvedene ili ojacane Lisabonskim ugovorom, SUS
ocenjuje da, ukoliko drzave ¢lanice razraduju pravo postavljeno u
ugovorima o EU na takav nacin da je revizija ugovora moguca i bez
procedure ratifikacije (pritom $tite¢i primenu principa prenosa),
potrebna je posebna odgovornost zakonodavnih tela (pored Savezne
vlade) i usvajanje posebnog zakona; taj zakon nije potreban ukoliko
su specijalne dinamic¢ne klauzule ogranicene na oblasti koje su
Lisabonskim ugovorom ve¢ dovoljno odredene. Ovim je u
Nemackoj prakti¢no ukinuta delimi¢no povecana fleksibilnost
ugovorne revize potvrdena Lisabonskim ugovorom, tj. mogucnost
precutnog davanja saglasnosti na nju od strane nacionalnih
parlamenata.
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3. STANDARDI PRESUDIVANJA
I ARGUMENTACIJA

U svrhu dalje analize presude nemackog SUS, njen sadrzaj se
moze podeliti na nekoliko tematskih celina koje se odnose na:
standard izborne demokratije, manjak demokratije u evropskoj
javnoj vlasti, suverenitet drzave i otvorenost za integraciju, princip
prenosa nadleznosti i dinamicne procedure, identitet ustava i
program integracije, posebno osetljive oblasti drzave, i ultra vires
kontrolu i kontrolu identiteta ustava.

3.1. Standard izborne demokratije

U osnovi standarda procene ustavnosti Lisabonskog ugovora,
nemacki SUS postavlja slobodno i jednako pravo glasa garantovano
ustavom Nemacke.” Povreda tog prava, kao prava ekvivalentnog
funamentalnom pravu, moze se osporavati ustavnom Zzalbom.
Slobodno i jednako pravo glasa je osnova demokratske vladavine.
To pravo je nepromenljivi princip nemackog Ustava posto su,
prema SUS, princip demokratske vladavine i ljudsko dostojanstvo,
kao osnovni element tog principa, posebno zasti¢eni tzv.
garancijom ve¢nosti (nem. Ewigkeitsgarantie).”” SUS povezuje ovo
pravo sa odgovornom parlamentarnom vladavinom, sa principom
vecinskog upravljanja i sa postojanjem parlamentarne opozicije.

78 Clan 38.1. OZ propisuje da se ¢lanovi Bundestaga biraju opétim, direktnim,
jednakim i tajnim glasanjem, da oni predstavljaju ceo narod, da nisu
obavezani instrukcijama ili zapovestima i da su odgovorni samo svojoj savesti.

7 Clan 79.3. OZ propisuje da se promene ustava koje uti¢u na podelu federacije u
pokrajine, ucesce pokrajina u zakonodavstvu, ili na osnovne principe postavljene
u danu 1. i danu 20. nisu dozvoljene. Clan 1. se odnosi na neprikosnovenost
ljudskog dostojanstva i ljudska prava navedena u nizu slede¢ih ¢lanova (do 20).
Clan 20. definise Nemacku kao demokratsku i socijalnu saveznu drzavu;
propisuje da sva vlast pripada narodu; propisuje podelu vlasti na zakonodavstvo,
koje je podredeno ustavnom poretku, i izvrsnu i sudsku vlast koje su obavezane
zakonima; propisuje i to da svi Nemci imaju pravo na otpor svakoj osobi koja
tezi ukidanju ustavnog poretka ako drugi lekovi nisu moguci.
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Pravo na jednake i slobodne izbore je univerzalno i primenjuje se
i na druge izborne i upravne sisteme, prema SUS.®

Princip demokratije nije podlozan odmeravanju sa drugim
pravnim interesima, niti je dozvoljena promena OZ koja bi uticala
na osnovne ustavne principe. Preispitivanje kr$enja birackog prava
ukljucuje i povrede principa koji je kodifikovan kao ,identitet
ustava” (nem. Identitit der Verfassung). Pomocu tzv. garancije
vecnosti, identitet slobodnog ustavnog poretka izuzet je od
delovanja zakonodavne vlast nadlezne za promenu ustava.
Ustavotvorna mo¢ ne daje predstavnicima i organima naroda
mandat da menjaju fundamentalne ustavne principe.

Apstraktni pojam ,,ustavnog identiteta’, SUS dalje konkretizuje u
delu presude koji se bavi navodima o gubitku nemackog suvereniteta,
kroz navodenje konkretnih oblasti koje moraju ostati u nacionalnoj
regulaciji.®' O tome ¢e biti re¢i pod slede¢im podnaslovom ovog
teksta, jer te dve kategorije, ustavni identitet i princip izborne
demokratije, na prvi pogled su odvojene kategorije. Nemacki SUS,
medutim, povezuje ustavni identitet i pravo glasa pomocu zajednicke
svrhe — kategorije ljudskog dostojanstva zasticenog klauzulom
vecnosti. Ta klauzula prvi put je uvedena u nemacki Ustav iz 1949.
godine, i bila je zamisljena kao zastita od totalitarizma, kao prepreka
bilo kakvom kvazipravnom ,,isklizavanju” ustavne demokratije u
diktaturu. Uvodenje ove zastite u nemacki posleratni Ustav bilo je
inspirisano nacistickom diktaturom pod Vajmarskim ustavom, zbog
¢ega zasnivanje na klauzuli ve¢nosti pravne konstrukcije presude za
»Lisabon” nije moglo da izbegne ironi¢no prepoznavanje implicitne
analogija izmedu nacisticke vladavine i evropske integracije.*

8% Moderna ustavna drzava moze da polaze pravo na univerzalnost, ¢ak i ako tu
univerzalnost ne moze da ostvari. To ne znaci da ne postoje i drugi modeli
demokratije ali, po misljenju SUS, oni ne obezbeduju dovoljno demokratsku
legitimaciju. Videti: BVertG, 2 BvE 2/08, paras 213-215, 217, 283.

81 BVerfG, 2 BvE 2/08, paras 216-218.

82 Videti: Stephan Leibfried & Karin van Elderen, “And they shall Beat their Swords
into Plowshares — The Dutch Genesis of a European Icon and the German Fate
of the Treaty of Lisbon”, German Law Journal, Special Issue: The Federal
Constitutional Court’s Lisbon Case, 2009, Vol. 10, No. 08, p. 1303.
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3.2. Manjak demokratije u evropskoj javnoj vlasti

Posmatrajuci evropsku institucionalnu konstrukciju kroz prizmu
jednakog i slobodnog prava glasa, SUS izvodi nekoliko zaklju¢aka.
Evropska komisija je i pre Lisabonskog ugovora izgradila funkciju neke
vrste evropske vlade koju deli sa Savetom i Evropskim savetom, pa ako
se i ubuduce nastavi premestanje fokusa politicke akcije na Komisiju
(8to je bila namera u konceptualnim predlozima za budu¢nost EU), i
ako bi predsednika Komisije pravno i fakticki birao sam EP, izbori
¢lanova Parlamenta bi istovremeno predstavljali i odluku o evropskoj
vladi, $to je izvan danasnjeg stepena regulacije. Zbog toga je klju¢na
uloga EP i nacin njegovog izbora koji, prema SUS, pokazuju znacajan
stepen demokratskog deficita. Taj deficit se izrazava kroz princip
degresivne proporcionalnosti, tj. svojevrsni cenzus koji se odnosi na
drzavljanstvo. Princip degresivne proporcionalnosti posavljen je negde
izmedu principa jednakosti drzava u medunarodnom pravu, i principa
izborne jednakosti koji vazi unutar drzave. Zbog postojanja
kontingenata mesta za drzave clanice, EP fakticki ostaje predstavnistvo
naroda drzava clanica. Prema odredbama primarnog prava EU, koje
konkretizuju princip degresivne proporcionalnosti, proizlazi da glas
gradanina drzave ¢lanice sa malim brojem stanovnika moze da bude
i viSe puta tezi od glasa drzavljana clanice sa velikim brojem
stanovnika.* Opste pravilo je da se takve znalajne neravnoteze u
federacijama toleri$u samo u sluc¢aju drugog doma koji predstavlja
¢lanice federacije, koji postoji pored parlamenta kao predstavnistva
svih gradana.

Zato SUS smatra da EP, kao predstavnistvo drzava ¢lanica, samo
indirektno predstavlja raspodelu mo¢i u drzavama. To je i razlog
zbog koga se tvrdi da nije evropski narod taj koji je predstavljen u

8 Prakti¢no, to znaci da jedan clan EP izabran u Nemackoj (ili Francuskoj)
predstavlja oko 857.000 gradana Unije, dok jedan ¢lan EP izabran u
Luksemburgu predstavljao samo 1/10 tog broja — oko 83.000 drzavljana
Luksemburga. U slucaju Malte, ¢lan EP predstavlja oko 67.000 gradana, $to
je 1/12 broja gradana koje predstavlja ¢lan EP iz Nemacke. U srednje
naseljenim drzavama kao $to je Svedska, svaki izabrani ¢lan EP predstavlja
oko 455.000 gradana Unije.
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okviru znacenja Lisabonskog ugovora, nego su to narodi Evrope
organizovani u svojim drzavama, sa sopstvenim raspodelama moci
do kojih se doslo demokratskim izborima na kojima je bio dovoljno
uzet u obzir princip jednakosti i koje unapred oblikuju politicke
partije. S tim u vezi, SUS objasnjava da se koncept ,,gradanstva
Unije” iskljucivo zasniva na ugovornom pravu, da predstavlja
kategoriju izvedenu iz volje drzava clanica, i da ne konstituise narod
Unije koji ima pravo na samoopredeljenje i pravo da sam sebi
podari ustav. SUS istice da gradanstvo Unije predstavlja izvedeni
status koji se dodaje nacionalnom drzavljanstvu, a to ne menja ni
¢injenica da su prava povezana sa gradanstvom Unije cak i
prosirena Lisabonskim ugovorom.*

Jednakost gradana Unije nije, dakle, nexus predstavljanja u EP,
nego je to pripadnost drzavi (drzavljanstvo), $to je kriterijjum na
osnovu koga je u EU apsolutno zabranjeno praviti razliku.® Alj,
upravo je kriterijum drzavljanstva presudan (i) prema Lisabonskom
ugovoru, kada se dode do prilike da gradani mogu da imaju uticaj
u EU. Ovakvu protivrecnost nemacki SUS objasnjava karakterom
EU kao zajednice sui generis, tj. zajednice suverenih drzava (nem.
Staatenverbund).

SUS dalje preispituje da li neke druge odredbe Lisabonskog
ugovora mogu da nadoknade taj deficit evropske javne vlasti, koji
postoji ako se posmatra prema standardima demokratije u drzavama.
Jedan od nacina nadoknadivanja tog nedostatka predstavlja jacanje
prava gradana i asocijacija koje imaju za cilj participaciju i
transparentnost, kao i jacanje uloge nacionalnih parlamenata i
regiona.® Ti instrumenti, ipak, imaju samo dopunsku, komplemen-

8 BVerfG, 2 BvE 2/08, paras 346-349.

% Podsetimo se da je od samog osnivanja centralna ideja EU integracije bila
zabrana ili ogranicenje diskriminacije na osnovu drZavljanstva. Koncept
unutrasnjeg trzista se zasniva na ubedenju da drzave clanice iz kojih poticu
robe i usluge, ne prave nikakvu razliku prema poreklu izmedu roba, radnika,
usluga, preduzeca i investicija.

8 Lisabonski ugovor pojacava elemente participativne demokratije u pogledu
proceduralnog ucesca. Pored elemenata dodatne participativne demokratije,
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tarnu funkciju demokratske legitimacije.®” Isto vaZi i za efekat
legitimacije koji proizvodi tzv. dupla kvalifikovana vecina. Kvalifi-
kovana vecina, prema Lisabonu, predstavlja najmanje 55% clanova
Saveta koji predstavljaju barem 65% stanovnistva Unije. To jeste mera
protiv ekstenzivnog federalizma, smatra SUS, ali ta mera ne znaci
postovanje demokratskih standarda izborne jednakosti.®®

Prema SUS, deficit u direktnoj putanji legitimacije evropske javne
vlasti na osnovu izbora clanova EP, ne moze se nadoknaditi ni
institucionalnim priznanjem nacionalnih parlamenata drzava ¢lanica
u Lisabonskom ugovoru. Njihov polozaj je znacajno ogranicen
smanjenjem broja odluka koje se donose jednoglasno i nadnacio-
nalizacijom novih oblasti delovanja. U tom slucaju, Lisabonski ugovor
predvida kompenzaciju pomocu proceduralnog jacanja supsidi-
jarnosti, tj. pomocu proceduralne mogucnosti intervencije nacio-
nalnih parlamenata i mogu¢nosti da nacionalni parlamenti izraze
protivljenje aktu koji ne postuje ovaj princip. Ali, zakljucuje SUS,
mogucnost povlacenja iz procedure zakonskog akta koji se osporava
zbog krienja supsidijarnosti, ostaje u rukama organa EU*

U objasnjenju razloga sto se tolerise taj manjak demokratije u
EU, SUS je, konac¢no pribegao sui generis argumentu o karakteru
EU, tj. pojmu ,,zajednice suverenih drzava®

»Ustavni zahtevi koje princip demokratije postavlja za
organizacionu strukturu i proceduru odluc¢ivanja u EU zavise
od stepena prenosa suverenih odgovornosti na EU i stepena
politicke nezavisnosti u izvrSenju prenetih suverenih

kao sto je pravilo da se omoguci gradanima Unije i njihovim reprezentativnim
udruzenjima da, na odgovarajuci nacin, saopste svoje poglede, Lisabonski
ugovor predvida i elemente asocijativne i direktne demokratije (¢lan 11.
Ugovora o EU).

8 BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 294.
8 Ibidem, par. 292.

% Videti vise u: Zaklina Novic¢ié, ,,Mehanizam ranog upozoravanja na povrede
principa supsidijarnosti i proporcionalnosti®, Evropsko zakonodavstvo, 2010.
br. 31-32/19, str. 67-76.
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nadleznosti. Povecanje integracije je neustavno ako nivo
demokratske legitimacije nije srazmeran stepenu i tezini
nadleznosti nadnacionalne uprave. Sve dok se, i u meri u kojoj
se, princip prenosa postuje u zajednici suverenih drzava, sa
jasnim obelezjima izvr$ne i upravne saradnje, legitimizacija koju
obezbeduju nacionalni parlamenti i vlade, koju dopunjuje i
kojoj doprinosi i direktno izabrani Evropski parlament, u
principu je dovoljna.“®°
Eventualno prekoracenje praga za federalnu drzavu i napustanje
nacionalnog suvereniteta zahteva, kazace dalje SUS, slobodnu
odluku nemackog naroda. A ukoliko bi se tokom daljeg razvoja
evropske integracije pojavila neravnoteza izmedu karaktera i
stepena suverenih nadleznosti EU, sa jedne strane, i stepena
demokratske legitimacije sa druge strane, SR Nemacka bi morala
da radi na promeni tog stanja i da, u najgorem sluc¢aju, ¢ak i odbaci
dalje ¢lanstvo u EU”!

SUS ne zahteva ,strukturalnu kongruenciju®, odnosno
podudaranje nivoa demokratske legitimacije u EU i nivoa u
nacionalnoj drzavi.** A ipak, on procenjuje meru demokratije u EU
prema standardima koji vaze za drzave i konstatuje manjak
demokratije. Na ovom mestu argumentacije, posmatraci ukazuju
da je paradoksalno da se, sa jedne strane, tvrdi da sadasnje stanje
EU ne zadovoljava zahteve demokratske legitimacije koji vaze za
drzave, dok se sa druge strane, zabranjuje da EU i formalno postane
federacija ukoliko bi pokusala da prevazide taj manjak. Dakle,
pretvaranje u drzavu zabranjeno je klauzulom vec¢nosti i zahteva
intervenciju naroda putem njegove ustavotvorne moci. Zato se
nekima ¢ini da je Unija ,zaglavljena u konceptualnom i
konstitucionalnom limbu®** 1li, da upotrebimo terminologiju

% BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 262.
°! Ibidem, paras 263-264.
°2 Ibidem, 2 BvE 2/08, par. 266.

% Detaljna kritika ovog aspekta presude u: Christoph Schonberger, “Lisbon in
Karlsruhe: Maastrichts Epigones At Sea®, op.cit., pp. 1208-1213.
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samog SUS — EU je zaglavljena u sopstvenom sui generis statusu
zajednice suverenih drzava.

3.3. Suverenitet drzave i otvorenost za integraciju

Ustavnu elaboraciju principa demokratije u OZ, SUS dalje
povezuje sa ciljem intergracije Nemacke u medunarodni i evropski
poredak, odnosno sa njenom otvoreno$¢u za evropsko i
medunarodno  pravo (nem.  Europarechtsfreundlichkeit,
Volkerrechtsfreundlichkeit). Ovla$¢enje za ucesce u evropskoj
integracji dozvoljava da se na razli¢iti nacin ucestvuje u oblikovanju
politickog misljenja od nacina koji odreduje OZ u pogledu
nemackog ustavnog poretka. To vazi sve do granice koju predstavlja
neotudivi identitet ustava. Prema Ustavu Nemacke i tumacenju
SUS, na identitet ustava i princip demokratskog samoopredeljenja,
evropska integracija ne moze da utice. Ni integracija u EU, niti
integracija u mirovni sistem UN, ne znace pokoravanje stranim
silama, ve¢ dobrovoljnu, uzajamnu obavezu pari passu, koja
obezbeduje mir i ja¢a mogucnosti oblikovanja politike putem
zajednicke koordinirane akcije. SUS to objasnjava ovako:

»5amo oni koji se obavezuju zato $to shvataju nuznost
miroljubivog balansiranja interesa i mogucnosti predvidene
zajednickim zamislima, dobijaju mogucnost akcije koja je
potrebna da bi se i u budu¢nosti moglo oblikovati stanje
slobodnog drustva.*

To je, prema SUS, model koji napusta koncept suverene
drzavnosti dovoljne samoj sebi, i okrece se konceptu suvereniteta
kao slobode koja je organizovana putem medunarodnog prava i
posvecena njemu, koji prekida sa svim formama politickog
makijavelizma i sa rigidnim konceptom suvereniteta, koji se do
pocetka XX veka smatrao pravom da se vodi rat — ¢ak i agresivan
rat — kao pravom suverene drzave. Suverenost podrazumeva
pacifikovanu oblast i poredak garantovan na bazi individualne

% BVerfG, 2 BVE 2/08, paras 219-226.
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slobode i kolektivhog samoopredeljenja, objasnjava SUS. Drzava
nije ni mit, ni cilj sama po sebi, nego ona predstavlja istorijski
nastalu i globalno priznatu formu organizovanja odrzive politicke
zajednice.”

Uprkos otvorenom, modernom modelu suverenosti koji je SUS
obrazlozio, on nije mogao da izbegne kritiku da je konzervativan,
da nikad sebi ranije nije dozvolio da toliko cesto koristi re¢
»suverenitet®, da njegov model nema mnogo veze sa realnos¢u, da
ignoride istoriju, da izrazava ,nazadno nacionalisticko videnje
suvereniteta®, i da ¢ak predstavlja ,,najgoru tradiciju nemacke
ustavne teorije“*® Takve komentare ne izaziva deo lisabonske
doktrine koji se ti¢e otvorenosti za evropsku integraciju, nego njen
drugi deo koji izrazava ideju o neprikosnovenosti ustavnog
identiteta, koji podrazumeva da, prema OZ, organi Nemacke
nemaju mo¢ da pridruzivanjem federalnoj drzavi napuste pravo na
samoopredeljenje nemackog naroda u formi nemacke suverenosti
u medunarodnom pravu. Zbog neopozivog prenosa suvereniteta
na novi subjekt legitimizacije koji sa tim sledi, taj korak je rezervisan
za direktno deklarisanu volju samog nemackog naroda. Ovlas¢enje
za prenos suverenih moc¢i na EU i za vrSenje nadnacionalnih
nadleznosti dolazi, ipak, iz samih drzava ¢lanica. One stoga trajno
ostaju gospodari ugovora.

» Ustav Evrope, medunarodno ugovorno pravo ili primarno pravo,
ostaje izvedeni fundamentalni poredak. On ustanovljava
nadnacionalnu autonomiju koja je veoma dalekosezna u politickoj
svakodnevnici, ali uvek je fakticki ogranicena. Ovde, autonomija
moze biti shvacena samo — kao $to je to obicaj u pravu
samouprave — kao autonomija za upravljanje koje je nezavisno,
ali izvedeno, tj. koju su ugovorili drugi pravni entiteti. Suprotno
tome, suverenost u medunarodnom pravu i u javnom pravu
zahteva nezavisnost od strane volje, posebno u pogledu ustavnih

% Ibidem, paras 222-225.

% Videti npr: Frank Schorkopf, “The European Union as An Association of
Sovereign States, op. cit., pp. 1238-1240.
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osnova.” Ovde nije presudno to da li medunarodna organizacija
ima pravnu licnost, tj. da li sa svoje strane moze da deluje
obavezujuce kao subjekt pravnih odnosa u medunarodnom pravu.
Odlucujuce je to kako se elaborira fundamentalni pravni odnos
izmedu medunarodne organizacije i drzava clanica i ugovornih
strana koje su stvorile tu organizaciju i snabdele je pravnom
licnos¢u®

Ne postoji nezavisan subjekt legitimacije vlasti EU koji je
konstituisan, takore¢i, na viSem nivou, a da nije izveden iz volje
drugih. EU je sekundarni, izvedeni poredak, i to je osnova ove
presude nemackog SUS. Karakter EU kao sekundarne politicke
oblasti, zasniva se i na principu prenosa (dela) nadleznosti na EU,
koji je fundamentalni princip EU prava i oduvek je podupirao
integraciju, ali je prvi put izricito preciziran u neuspelom Ugovoru
o Ustavu EU, i zatim prenet u Lisabonski ugovor.

3.4. Princip prenosa nadleZnosti
i dinamic¢ne procedure

Princip prenosa podrazumeva da se nadleznosti drzava ¢lanica
prenose dobrovoljno na EU kao zajednicu suverenih drzava, te da
EU nema nadleznosti same po sebi, i da zato u domenu drzava
¢lanica ostaje svaka oblast politike koju drzave clanice nisu
eksplicitno ugovorile u tom kontekstu.”” Kako nemacki SUS

°7 Ovaj citat SUS preuzima iz: Carl Smitt, “Generalbericht in der Zweiten Sitzung
des Plenums des Parlamentarischen Rates am 8. September 1948’ in:
Deutscher Bundestag/Bundesarchiv, Der Parlamentarische Rat 1948-1949,
Akten und Protokolle, vol.9, 1996, pp. 20-21.

% BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 231.

% Princip prenosa i princip supsidijarnosti reguliSe ¢lan 23. OZ. Interesantno
je primetiti razliku u nazivu ovog principa u engleskoj i nemackoj varijanti.
Na engleskom jeziku to je samo princip prenosa - principle of conferral, dok
u nemackom obliku ,,prenos® ispred sebe ima i pridev ,ograni¢en® (nem.
begrenzten; das Prinzip der begrenzten Einzelermdchtigung). Na srpskom
jeziku to je princip prenosa, ali u nasoj literaturi ima i primera da se on navodi
kao princip prenosa dela nadleznosti.
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objasnjava, prema nemackom Ustavu poverenje u konstruktivnu
snagu mehanizma integracije ne moze biti neograniceno. On
dodaje da, ako se u procesu evropske integracije menja primarno
pravo, ili ako ga institucije tumace u prosirenom smislu, nastaje
znacajna tenzija u ustavnom smislu u odnosu na odgovornost za
integraciju pojedinac¢nih drZzava i u odnosu na princip prenosa. Ako
se zakonodavne ili administrativne nadleznosti prenesu samo na
neodreden nacin, ili sa namerom da budu dalje dinami¢no
razvijane, ili ako se institucijama dozvoli da nove nadleznosti
zaokruze na proSireni nacin ili da ih fakticki prosire, stvara se rizik
prekoracenja unapred odredenog programa integracije i delovanja
izvan prenetih nadleznosti. Na kraju te putanje nalazi se dispozicija
zasnivanja nadleznosti da se slobodno raspolaze sopstvenim
nadleznostima (em. Kompetenz-Kompetenz).'®

OZ ne daje nemackim drzavnim organima nadleZnost da prenesu
na EU suverene nadleznosti na takav nacin da njihovo izvrsenje moze
nezavisno da uvede druge nadleznosti za EU i mogu¢nost da odlucuje
o sopstvenim nadleznostima. Do dalekoseznog osamostaljenja
politicke vlasti EU putem permanentnog prenosenja sve vecih
nadleznosti i postepenog prevazilazenja postojecih zahteva za
jednoglasnoscu, ili pravila jednakosti drzava koji su toliko dugo
presudna, moze da dode samo kao posledica slobodnog akta
autonomnog naroda, posmatrajuci iz perspektive nemackog ustavnog
prava kako to ¢ini nemacki SUS.

SUS identifikuje rizik od prekoracenja obaveznog principa prenosa
i konceptualne odgovornosti za integraciju koja je duznost drzava
¢lanica, kada institucije EU mogu da neograniceno tj. bez spoljasnje
kontrole — buduci da je takva kontrola veoma blaga i smatra se
izuzetnom — odlu¢uju o tumacenju prava Ugovora.'” Zbog toga
Ustav SR Nemacke zahteva da se ne pristaje na dinamicne ugovorne
odredbe sa blanko karakterom ili, ako se one jo$ uvek mogu tumaciti
na nacin koji po$tuje nacionalnu odgovornost za integracije, da se

10 BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 238.
101 Thidem.
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uvedu barem odgovarajuce nacionalne garancije za efikasno izvr$enje
te odgovornosti. Prema tome, zakon kojim se potvrduje medunarodni
ugovor i nacionalni prate¢i zakoni moraju biti takvi da se nastavi
odvijanje evropske integracije prema principu prenosa bez mogucnosti
da EU preuzme u posed nadleznost za nadleznost, ili da prekrsi ustavni
identitet drzava ¢lanica koji nije podlozan integraciji, u ovom slucaju,
ustavnog identiteta Osnovnog zakona.'”

SUS posebno elaborira tzv. dinami¢ne procedure u vezi sa kojiima
je inicirao promenu pratec¢ih zakona uz ratifikaciju Lisabonskog
ugovora u Nemackoj, kojima se prakticno u Nemackoj ukida
delimi¢no poboljsana fleksibilnost ugovorne revizije predvidena
Lisabonskim ugovorom, tj. mogu¢nost da organi EU menjaju
ugovorne osnove EU bez procesa nacionalnih ratifikacija. SUS istice
da takav korak integracije mora biti fakticki ogranicen aktom prenosa
ida mora, u principu, biti opoziv. Zbog toga, povlacenje iz EU ne mogu
da sprece druge drzave ¢lanice ili autonomni organi EU. Povlacenje iz
¢lanstva ne predstavlja otcepljenje (secesiju) od drzavne zajednice koja
je problemati¢na u medunarodnom pravu, nego prosto povlacenje iz
zajednice suverenih drzava koja se zasniva na principu reverzibilnog
samoobavezivanja.'”

3.5. Identitet ustava i program integracije

U presudi o ustavnosti ratifikacije Lisabonskog ugovora, nemacki
SUS kaze da svaka integracija u medunarodne i nadnacionalne
organizacije otvara mogucnost da se time stvorene institucije razviju
autonomno, i da one iskazu tendenciju politickog samojacanja, ¢ak i
ako njihovi organi deluju na osnovu svog mandata. Akt kojim se daje
nadleznost za integraciju, uprkos principu prenosa, moze zato da
ocrta program u ¢ijim ce se granicama desavati politicki razvoj, koji
ne moze da bude unapred odreden u svakom pojedinacnom aspektu.
Ko god racuna na integraciju, mora da o¢ekuje samostalno formiranje

122 Tbidem, par. 239.
19 Tbidem, par. 233.
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misljenja institucija EU. Ono $to se mora tolerisati, jeste tendencija
ka odrzanju komunitarnih tekovina (acquis communautaire) i
efektivno tumacenje nadleznosti duz linije americke doktrine
implicirane mo¢i ili principa prakti¢nog dejstva — leffet utile u pravu
medunarodnih ugovora. To je deo mandata integracije koji je pozeljan
prema OZ, kako objagnjava SUS.'**

Princip prenosa preuzet je iz ustava drzava clanica, on je takode i
princip evropskog prava, isto kao $to je to i obaveza EU da postuje
nacionalni identitet drzava ¢lanica.'® Princip prenosa i duznost, u
evropskom pravu, da se postuje identitet drzava ¢lanica, predstavljaju
osnovu za uspostavljanje autoriteta EU u ustavnom pravu drzava
¢lanica. Neprenosivom identitetu ustava koji nije podlozan integraciji,
odgovara obaveza u evropskom pravu da se poStuju ustavne
nadleznosti drzava clanica kao gospodara Ugovora. Sa ovim
ogranicenjima svojih nadleznosti, SUS istice da e preispitati, ako
bude neophodno, da li se ovi principi postuju.'®

Integracioni program EU mora da bude, dakle, dovoljno precizan.
U meri u kojoj narod nije direktno pozvan da odlucuje, samo
parlament moze da preuzme odgovornost za demokratsku
legitimaciju, i da se blanko ovlas¢enje za vréenje javne vlasti, posebno
one koja ima direktno obavezujuce dejstvo za nacionalni pravni sistem,
ne moze se dati nemackim ustavnim organima. Ukoliko drzave clanice
razraduju zakon postavljen u Ugovorima na takav nacin da, uz
funamentalno postovanje principa prenosa, promena ugovornog
prava moze da se sprovede bez same ratifikacije, ili u odlucujucoj meri
od strane institucija EU (mada u uslovima jednoglasnosti), posebna
odgovornost zakonodavnog organa je obavezna (nezavisno od savezne
vlade); u Nemackoj, participacija mora, na nacionalnom nivou, da
bude u skladu sa zahtevima odgovornosti za integraciju i moze se, ako
je neophodno, preispitivati u procesu pred Saveznim ustavnim
sudom.'”

104 BVerfG, 2 BVE 2/08, par. 237.

105 Clanovi 4-6 UfEU.

1% BVerfG, 2 BVE 2/08, paras 234-235.
7 Ibidem, par. 236.
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3.6. Posebno osetljive oblasti drzave

SUS je, dakle ¢vrsto povezao demokratiju i suverenost: princip
demokratije zahteva o¢uvanje suverenosti. Princip demokratije, kao
i princip supsidijarnosti, koji predstavlja i strukturni ustavni zahtev,
zahtevaju da se, prema SUS, fakticki ogranici prenos suverenih
nadleznosti na EU na predvidljiv nacin, posebno u centralnim
politickim oblastima licnog razvoja i oblikovanja uslova Zivota
putem socijalne politike. U tim oblastima, posebno se sugerise da
se povuku limiti gde se fakticki zahteva koordinacija uslova sa
prekogranicnom dimenzijom. Polazi se od toga da evropska
unifikacija na bazi zajednice suverenih drzava mozda nece biti
ostvarivana tako da drzavama ¢lanicama ostane dovoljno prostora
za politicko stvaranje ekonomskih, kulturnih i socijalnih zivotnih
uslova, i da zato treba ograniciti transfer nadleznosti zavisno od
konkretnog sadrzaja, tj. oblasti politike. SUS navodi oblasti koje su
se oduvek smatrale posebno osetljivim za sposobnost ustavne
drzave da sebe demokratski oblikuje.!®®

Prema SUS, sustinske oblasti demokratske formativne akcije inter
alia ukljucuju: a) krivi¢no pravo, to jest pitanja drzavljanstva, pre svega
vezana za intenzivna krSenja fundamentalnih prava (liSavanje
slobode, pritvaranje); b) civilni i vojni monopol na upotrebu sile, tj.
raspolaganje policijskim monopolom na upotrebu sile unutar zemlje
i vojnim monopolom na upotrebu sile prema spolja; c)
fundamentalne poreske odluke o javnim prihodima i rashodima,
ukljucujudi i spoljasnje finansiranje; d) odluke o oblikovanju uslova
zivota u socijalnoj drzavi; e) odluke koje su posebno vazne u oblasti
kulture, porodi¢nog prava, obrazovanja i verskih zajednica; tu spadaju
kulturna pitanja kao jezik, oblikovanje uslova koji se ti¢u porodice i
obrazovanja, uredivanje slobode misljena, Stampe i udruzivanja i
ispovedanja vere ili ideologije.'® Interesantno je da SUS posebno istice
ovu poslednju grupu osetljivih oblasti sa stanovista suvereniteta
drzave, tj. vaznost odlucivanja o privatnoj sferi licne i individualne

1% Tbidem, paras 247-248.
1 Ibidem, par. 249.
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odgovornosti i politicke i socijalne bezbednosti zasticene
fundamentalnim pravima, kao i politickih odluka koje se posebno
zasnivaju na kulturi, istorijskim i jezickim percepcijama, i koje se
razvijaju u javnom diskursu, u stranackoj politici i u parlamentarnoj
sferi javne politike."'® Za SUS je ova oblast jako vazna sa stanovista
demokratije, koja ne znaci samo postovanje formalnih principa
organizacije, nego ona Zivi u plodnom javnom misljenju koje se
koncentrise oko centralnih akata odredenja politickog pravca zemlje
i oko periodi¢ne raspodele visoko rangiranih javnih funkcija u
nadmetanju vlade i opozicije:

»Samo takvo javno mnjenje ¢ini ociglednim alternative za
izbore i druga glasanja, i stalno ih priziva u misli i u pogledu
odluka o individualnim pitanjima, tako da one mogu ostati
stalno prisutne i delotvorne u politickom formulisanju misljenja
ljudi preko stranaka, koje su otvorene za ucesce svih gradana, i

u javnoj sferi informacija”'!!

SUS istice da se tako $titi veza izmedu faktickih politickih odluka
i volje vecine koja je stvorena izborima, i dualizam vlade i opozicije
proizasao iz toga u sistemu razlicitih konkurentnih stranaka i sistemu
javnog mnenja koje posmatra i kontrolige. Cak i ako zbog velikog
uspeha evropske integracije, zajednicka evropska javnost koja
saraduje u pogledu odredenih pitanja evidentno raste u ,,zvucnim
sobama” svojih odnosnih drzava, ne moze se prevideti, ipak, da javna
percepcija faktickih pitanja i politickih voda ostaje u znacajnoj meri
povezana sa obrascima identifikacije koji su vezani za nacionalnu
drzavu, jezik, istoriju i kulturu, objasnjava SUS vaznost ove osetljive
oblasti sa stanovista demokratije i suvereniteta.'?

Navedene posebno osetljive oblasti, koje predstavljaju pravne i
prakti¢ne ,,preduslove postojanja demokratije koja zivi’, i podelu
nadleznosti u njima, SUS posebno analizira u nizu daljih paragrafa
presude, u kojima se istice da EU institucije treba da izvr$avaju

10 Tbidem.
" Ibidem, par. 250.
"2 Tbidem, par. 251.
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nadleznosti na takav nacin da na nivou drzava ¢lanica ostanu zadaci
dovoljno vazni i u pogledu njihovog obima i pogledu njihove
sustine.!3

4. KONTROLA ULTRA VIRESI KONTROLA
»IDENTITETA USTAVA”

U okviru nemacke jurisdikcije se mora omoguciti procenjivanje
odgovornost za integraciju ukoliko dode do ociglednog prekoracenja
granice, ukoliko EU tvrdi da polaze pravo na nadleznosti, i mora se
zatititi neprikosnoveno jezgro sadrzaja ustavnog identiteta OZ
putem preispitivanja, odnosno kontrole identiteta (nem. Identitdits-
kontrolle), istice nemacki SUS stav koji je veoma problematican iz
perspektive evropskog prava i polozaja Suda pravde EZ kao
merodavnog tumaca prava EU i evropske integracije.

Mogu¢nost za ultra vires kontrolu koja se sprovodi kada se
posumnja da evropske institucije prekoracuju granice nadleznosti,
SUS je otvorio jo$ presudom o ustavnosti Ugovora iz Mastrihta iz
1993. godine. Ako se pravna zastita ne moze postic¢i na nivou Unije,
SUS (e preispitati da li pravni instrumenti evropskih institucija i
organa, dr7edi se principa supsidijarnosti u komunitarnom pravu,'*
ostaju unutar granica suverenih moci koje su ugovorene za njih
putem prenosa nadleznosti.

Dalje, SUS navodi da on moze da preispituje i postovanje
neprikosnovenog jezgra sadrzaja ustavnog identiteta OZ. Vrsenje
ove nadleznosti kontrole, ukorenjeno u ustavnom pravu, ne
protivreci evropskom principu lojalne saradnje,''” ¢ak u evropskoj
pravnoj oblasti idu ruku pod ruku garancija nacionalnog ustavnog
identiteta u ustavnom pravu i ona u pravu Unije. Ali ultra vires
kontrola, kao i kontrola identiteta, mogu da dovedu do proglasenja

komunitarnog prava neprimenjivim u SR Nemackoj. SUS ide i dalje

'3 Tbidem, paras 253-260, 351t.
114 Clan 5.2. ex Ugovora o osnivanju EU; sada &lan 5.1, 5.2.1 5.3. Ugovora o EU.
115 Clan 4.3. UfEUL
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kada kaze da nema potrebe da posebno odreduje tip procedure za
zasnivanje svoje jurisdikcije, i navodi da se mogu koristiti i postojeci
tipovi procedura (tzv. apstraktne i konkretne kontrole zakona,
zatim ustavna Zalba ili spor medu organima — Organstreit), a
ostavlja i moguc¢nost da zakonodavac stvori dodatni tip procedure
za SUS koji bi bio posebno prilagoden ultra vires i kontroli
identiteta, da bi se zastitila obaveza nemackih ustavnih organa da
ne primenjuju, u individualnim slucajevima, pravne instrumente
EU koji prekoracuju nadleznosti ili kr$e ustavni identitet.'°

»Ako ugovorno pravo odreduje nadleznosti EU na nacin koji u
osnovi zavisi od pristanka, ali te nadleznosti mogu dalje da se
razvijaju izvan mogucnosti koje daje tumacenje principom effet
utile ili implicitnim punjenjem praznina u nadleznostima koje
su prenete, tj. ako se nazivi nadleznosti ispunjavaju jasnim
sadrzajem samo pomocu specijalnih pravnih instrumenata na
nivou Unije, i ako se procedure odluc¢ivanja mogu autonomno
menjati, onda Nemacka moze u tome ucestvovati samo ako se
obezbedi postovanje ustavnih zahteva na nacionalnom nivou.
Ratifikacija ugovora koji regulisu politicke odnose federacije
generalno garantuje participaciju zakonodavnih tela u
suverenim odlukama u pogledu spoljnih poslova, i nalaze
primenu zakona na nacionalnom nivou za pravo medunarodih
ugovora koje je ugovorila izvr$na vlast”'"’

Navedeno konkretno zna¢i da se, u pogledu evropske
integracije, primenjuje specijalni ustavni zahtev — usvajanje pisanog
zakona. Da bi se postovala odgovornost za integraciju i da bi se
zadtitila ustavna struktura, ovaj ustavni zahtev za donoSenjem
posebnog pisanog zakona — lex specialisa — treba da se tumaci
tako da se odnosi na svaku promenu teksta koji ¢ini osnovu
evropskog primarnog prava. Tako zakonodavni organi savezne
drzave izvr$avaju svoju politicku odgovornost uporedivu sa
procedurom ratifikacije, i u slucaju pojednostavljene procedure

16 BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 241.
17 Ibidem, par. 242.
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revizije ili u slucaju ostalih procedura zaobilazenja Ugovora, i u
slu¢aju promena u nadleznostima cija osnova ve¢ postoji ali koje
zahtevaju konkretizaciju pomocu daljih pravnih instrumenata i u
slu¢aju promene odredaba koje se ticu procedura odlucivanja. Time
se, prema misljenju SUS, obezbeduje pravna zastita koja odgovara
situaciji ratifikacije."®

5. PRINCIP PRVENSTVA PRAVA EU

Postavlja se pitanje kako je, kona¢no, nemacki SUS protumacio,
u svetlu svega navedenog, princip prvenstva prava EU. Ovim
osetljivim pitanjem koje se tice i njegove sopstvene nadleznosti
nemacki SUS se bavio po prigovorima u kojima se izrazavala
sumnja da, zbog sveobuhvatne dobiti u nadleznosti EU, SUS
ubuduce de facto ne¢e moci da prespituje da li EU postuje princip
prenosa nadleznosti, kao i da li obezbeduje pravne posledice u
Nemackoj, a time i zastitu srzi ustavnog identiteta i zastitu osnovnih
prava.'’ SUS je navedeni problem protumacio na sledeéi nacin:
nadredenost evropskog prava posredstvom ustavnog ovlascenja je
zadrzana, pa zato vrednosti kodifikovane Lisabonskim ugovorom
(¢lan 2 UfEU), u slucaju sukoba zakona, ne mogu biti nadredene
ustavnom identitetu drzava ¢lanica, koji je u slu¢aju Nemacke i
ustavno zaSticen putem kontrole identiteta. SUS smatra da
Lisabonski ugovor ne daje Uniji blanko nadleznosti (Kompetenz-
Kompetenz), tako da se princip prenosa primenjuje i u tom slucaju.

Prema evropskim instrumentima, tumacenje primarnog i
sekundarnog prava dodeljeno je evropskoj sudskoj vlasti. Sud pravde
EU i nacionalni sudovi obezbeduju, svaki u okviru svoje jurisdikcije,
da se u tumacenju Ugovora primenjuje navedeno pravilo. Sud pravde
EU ima nadleznost da u postupku pribavljanja odluke o prethodnom
pitanju ucini obavezuju¢om presudu koja se tice tumacenja Ugovora
i vaZenja i tumacenja akata institucija EU. Prema tome, pravo Ugovora

118 Tbidem, par. 243.
19 Ibidem, paras 331-343.
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¢ini sudsku praksu evropskih sudova, posebno Suda pravde EU,
obavezuju¢om za sudove drzava clanica putem zapovesti da
primenjuju zakon usvojen kroz nacionalne akte ratifikacije.

»1z kontinuiranog suvereniteta naroda koji je usidren u drzavama

¢lanicama, i iz okolnosti da drzave ostaju gospodari ugovora, sledi

— barem do formalnog osnivanja evropske federalne drzave i

promene subjekta demokratske legitimacije koja time mora biti

eksplicitno izvrSena — da drzave clanice ne mogu biti liSene prava
da preispituju po$tovanje programa integracije. '’

Nemacki SUS je odnose izmedu drzava clanica i EU uporedio sa
odnosima izmedu nemacke federacije i njenih provincija: zahvaljujuci
zapovesti iz Ustava, savezni zakon je nadreden zakonu pokrajine koji
mu protivreci; zakon usvojen na nadnacionalnom nivou nema takav
derogacioni efekat koji anulira zakon drzava: prvenstvo primene
evropskog prava ne uti¢e na pravno vaZenje protivnog zakona u
drzavama c¢lanicama, ono samo primorava na povlacenje s obzirom
na njegovu primenu u meri koju zahtevaju Ugovori i koju dozvoljava
ratifikacioni zakon donet na nacionalnom nivou; komunitarni zakon
izakon drzave clanice koji mu je suprotan, neprimenjiv je samo u meri
koju zahteva sadrzaj regulative komunitarnog i evropskog prava koja
mu je suprotna.'?!

Ova konstrukgija je vise teorijska u pogledu svakodnevne primene
zakona, posto Cesto ne dovodi do prakti¢nih razlika u pogledu pravnih
posledica. Ona medutim utic¢e na odnos jurisdikcije drzava ¢lanica i
jurisdikcije EU. Nemacki SUS je u tom pogledu zauzeo stav da organi
sudske vlasti sa ustavnom funkcijom ne mogu, u okviru nadleznosti
koje su im prenete, ,,biti liSeni odgovornosti za granicne linije svojih
ustavnih ovlascenja za integraciju i za oc¢uvanje neprikosnovenog
ustavnog identiteta. Nemacki SUS smatra da, osim poloZaja

120 Tbidem, par. 334.

12! Ibidem, par. 335. Sud pravde EZ zasnovao je odluku u slucaju Kadi (3.9.2008.)
na sli¢cnom videnju prema kome prigovor za odbacivanje prava vazenja
rezolucije Saveta bezbednosti UN moze da se izrazi navodenjem osnovnih
pravnih principa EU. V. Albert Posh, “The Kadi Case: Rethinking the
Relationship Between EU Law and International Law?”, The Columbia
Journal of European Law, 2009, Vol. 15, pp. 1/5.
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komunitarnih institucija koji se izvodi iz medunarodnih ugovora, on
moze da prizna konac¢ni karakter odluka ESP samo ,,u principu”. SUS
je zakljucio da upravo on preispituje da li pravni instrumenti evropskih
institucija i organa ostaju unutar granica suverenih nadleznosti koje
suim dodeljene, kao i to ,,dali sudska vlast Zajednice tumaci Ugovore
na ekstenzivan nacin koji se svodi na nedozvoljenu i samostalnu

RTINS 1))
ugovornu reviziju'.

Prvenstvo primene evropskog prava, dakle, prema SUS, ostaje
i po stupanju na snagu Lisabonskog ugovora institut prenet
medunarodnim ugovorom, tj. izvedena ustanova koja bi, shodno
misljenju ovog respektabilnog ustavnog suda, pravni efekt u drzavi
¢lanici imala ,,samo uz zapovest” da se primenjuje zakon koji je
usvojen nacionalno — putem akta o ratifikaciji. SUS to tumaci kao
posledicu kontinuirane suverenosti drzava clanica: ustavom se
zemlja integriSe u pravnu zajednicu miroljubivih i slobodnih
drzava, ali se time ona ne odrice suvereniteta kome je poslednja
instancu u Ustavu; zbog toga, nije protivno nacelu otvorenosti
prema medunarodnom pravu ako, izuzetno, zakonodavac ne
postuje pravo medunarodnih ugovora — prihvatajudi, ipak,
odgovarajuce posledice u medunarodnim odnosima — ako je to
jedini na¢in na koji povreda osnovnih ustavnih principa moze biti
otklonjena. U svakom slucaju, nacelu otvorenosti prema
evropskom pravu, tj. u¢es¢u u realizaciji ujedinjene Evrope, de facto
nije suprotno to da, izuzetno i pod specijalnim i uskim uslovima,
Ustavni sud objavi da je zakon EU neprimenjiv u Nemackoj.'** Sud
navodi da takva pravna figura ne samo da je poznata u
medunarodnim pravnim odnosima — kad se upucuje na ordre
public kao granicu obavezivanja na osnovu ugovora; ona odgovara,
ako se koristi na konstruktivan nacin, i ideji konteksta (objasnjenja)
politickog poretka koji nije strukturiran prema strogoj hijerarhiji.'**

122 Ibidem, paras 336-338.
12 Tbidem, par. 340.
124 Tbidem.
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6. ZAKLJUCNE NAPOMENE

Argumentacija nemackog SUS u presudi o ustavnosti
Lisabonskog ugovora kritikovana je iz raznih uglova. Za ovu
presudu se kaze da ona izlaze sopstvenu filozofiju evropske
integracije sa generalno skepti¢cnim tonom (neki bi rekli sa
ogromnim evropskepti¢nim rezervama), ili da predstavlja ,vise
politicki manifest sudija nego sudsku presudu®'® Kritikuje se i
»uska dogmatska teza o demokratiji“ (fokusiranoj na princip jedna
¢ovek — jedan glas i na princip vladavine veéine)'?, dok se za ,,to
pri¢vrscivanje parlamentarizma i demokratije” kaze da predstavlja
»najgoru tradiciju nemacke drzavnopravne i ustavne tradicije*'*’
koja nema veze sa realno$cu i sustinom EU.*® Kaze se i to da
presuda za ,Lisabon® predstavllja konzervativno tumacenje
kontejner-drzave (container-state) u javnom pravu zamrznuto u
formi iz XIX i XX veka, koje tretrira 50 godina evropeizacije (i
globalizacije) kao efemeran i prolazni fenomen.' Na toj osnovi,
neki kriticari nemackog SUS apeluje da se ostave po strani
~prevazideni® koncepti o nesmanjenoj suverenosti nacionalne
drzave i da se, umesto toga, okrene svezim idejama (odnosno ideji
umetnute, zajednicke, dvojne, prepletene, plutajuce suverenosti).'*

12 Christian Tomuschat, “The Ruling of the German Constitutional Court on
the Treaty of Lisbon’, op. cit., p. 1260.

126 Thidem.

127 Daniel Halberstam and Christoph Mollers, “The German Constitutional
Court says’Ja zu Deutschland!™, German Law Journal, Special Issue: The
Federal Constitutional Court’s Lisbon Case”, 2009, Vol. 10, No. 08, op. cit., p.
1247. Christoph Schonberger, “Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones
At Sea’; op. cit., p. 1260.

128 Joschka Fischer, Die Zeit, 9/7/2009.

12 O kontejner drzavi videti npr.: Peter J. Taylor, “The state as container:
territoriality in the modern world-system Progress®, Human Geography, June
1994, Vol. 18, No. 151-162.

130 Stephan Leibfried and Karin van Elderen, “And they shall Beat their Swords
into Plowshares’, op. cit., p. 1303.
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Neki kriti¢ari presude ,,Lisabon” proglasavaju njeno objavljivanje
crnim danom u istoriji Evrope”"! U taboru razo¢aranih komentatora
generalno se smatra da SUS zatvara svaku ozbiljnu raspravu o
budu¢nosti EU, da presuda ne sadrzi dimenziju buducnosti, da se
povukao u potpuno defanzivnu poziciju, da je odustao od ambicije da
pozitivno oblikuje EU, da je anksiozan i istovremeno pretenciozan; da
rizikuje da ga sopstvena retorika ukloni i da postane zaista Stetan
faktor; da je nepredvidljiv ,,stvaralac problema’ te da je slab da oblikuje
integracije ali dovoljno jak da ih ometa. Kona¢no, upozorava se da
»pas koji mnogo laje, moze da se osetiti prinudenim da ujede u nekom
momentu”*? Ukoliko bi pokusali da sumiramo ove kvalifikacije, one
bi se svele na to da je nemacki SUS kocnicar evropskih integracija i da
negira temelje evropske konstrukcije. Presuda za ,,Lisabon za mnoge
je predstavljala ,,performativni izraz“ SUS u kome je on podvukao
sopstvenu vaznost u ¢udnoj kombinaciji retorike i reéitosti;'?®
odnosno dokaz da je SUS zauzeo permanentno suprotstavljenu
poziciju prema jurisprudenciji Suda pravde EU.

Sa druge strane, skeptici tvrde da nemacki SUS baca prasinu u
o¢i ne samo nemackom, nego i narodima Evrope, uveravajuci ih
da se sve odvija na demokratski nacin, iako je upravo suprotno, ali
i da se nista drugo nije ni moglo ocekivati od suda koji je sastavni
deo sistema drzave vlasti od koje nije mogao imati drugacije
misljenje od nje.”** Optimisti i zadovoljni presudom bili su aktuelni

B! Alfred Grosser, “The Federal Constitutional Court’s Lisbon Case: Germany’s
‘Sonderweg: An Outsider’s Perspective’, German Law Journal, Special Issue:
The Federal Constitutional Courts Lisbon Case®, 2009, Vol. 10, No. 08, p. 1263.

132 Christoph Schonberger, “Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones At
Sea“op. cit., pp. 1216-1218. Frank Schorkopf, “The European Union as An
Association of Sovereign States ”, op. cit., pp. 1238-40.

13 Daniel Halberstam, & Christoph Mollers, “The German Constitutional
Court says’Ja zu Deutschland!”, op. cit., p. 1257.

K. Miiller, Réflexions sur larrét de la Cour constitutionnell allemande sur le Traité
de Lisbonne; Internet: http://www.toutsaufsarkozy.com, 22. 07. 2009. Prema:
Irena Banovcanin Heuberger, ,,Presuda Saveznog ustavnog suda SR Nemacke o
saglasnosti Zakona o potvrdivanju Lisabonskog ugovora sa Ustavom’, Evropsko
zakonodavstvo, br. 29-30/09, op. cit., str. 214-216. Pregled komentara, posebno
francuskih izvora, videti i u citiranom tekstu.
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politicari. Kancelarka Angela Merkel je pozdravila oklanjanje jos
jedne znacajne prepreke za ratifikaciju Lisabonskog ugovora, a
zadovoljstvo je izrazio i tadaSnji ministar spoljnih poslova Frank-
Valter Stajnmajer (Frank-Walter Steinmeier). Predsednik SUS
Andreas Foskule (Andreas Vosskuhle) povodom presude je izjavio
da su ,vrata evropske federalne drzave i dalje otvorena® Da i je dalji
razvoj osporio navedene kritike? Ve¢ godinu dana kasnije, odnosno
tokom 2010. godine nemacki SUS je po prvi put od izricanja
presude za ,,Mastriht“ (1993), kada je uveo mogucnost za ultra vires
kontrolu akata ESP, de facto i iskoristio tu moguc¢nost presudom u
predmetu ,,Mangold” (26. avgusta 2010). Ipak, SUS je tom prilikom
potvrdio raniju odnosnu presudu ESP (2005) i odbacio optuzbe za
prekoracenje nadleznosti od strane ESP. Cini se SUS ne samo da je
time izbegao direktni sukob sa ESP, nego je i ojacao njegovu mo¢
ogranicavajuéi svoju.'*

Sigurno se moze reci to da je SUS svojim nalogom iz presude u
predmetu ,,Lisabon“ — da se unutrasnjim zakonodavstvom ojacaju
prava participacije nacionalnog parlamenta u poslovima EU,
prakti¢no ukinuo delimi¢no poboljsanu fleksibilnost ugovorne
revizije koju je doneo Lisabonski ugovor, barem $to se Nemacke tice.
Nacionalni parlament je, sa oja¢anim proceduralnim pravima u
poslovima EU, najveci pobednik u ovom procesu, a ostaje da se vidi
koliko ¢e i on sam prakti¢no iskoristiti svoje mogucnosti participacije
u evropskom odlucivanju. Ako bi se moglo govoriti o gubitniku u
ovom procesu, to bi onda bio Evropski parlament koji je presudom
nemackog SUS, na neki neki nacin, identifikovan kao izvor
strukturalnog demokratskog deficita u EU, $to je sasvim suprotno
preovladujucoj percepciji kao i samopercepciji ove institucije EU.

U odgovoru na kritike presude nemackog SUS kao konzervativne,
moze se reci da nije realno ocekivati od nacionalnog ustavnog suda
da bude strasni evrofil, jer to i nije njegova uloga. Nacionalni ustavni
sudovi su konzervativni po definiciji. Uloga nemackog Ustavnog suda

> “German Constitutional Court clears path to EU law”, 31 August 2010,
Internet: http://www.euractiv.com/future-eu/german-constitutional-court-
clea-news-497305.
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je bila da preispita da li proces evropskih integracija nanosi Stetu
nacionalnom politickom sistemu, a narocito ustavnom poretku cija
je on inkarnacija. Kritika uglavnom zamera to sto je SUS propustio
priliku da utvrdi novi produktivni pravac Evrope i da preko svoje
presude definiSe evropski pravni prostor za XXI vek.'* Sa druge
strane se od njega, Cini se, ocekivalo da se snaznije odupre evropskoj
integraciji zbog njenih deficita koje je istakao u presudi, ali su i takva
nadanja, na kraju ispala nerealna u postojecoj konstelaciji politickih
snaga u Nemackoj i u situaciji nepostojanja snazne politicke
alternative (buduci da je Lisabonski ugovor ve¢ bio prosao ratifikaciju
u nemackom parlamentu i to ubedljivom ve¢inom), u kakvoj se i
sudije teSko odupiru otvorenom politickom oportunizmu.

1% Stephan Leibfried and Karin van Elderen, “And they shall Beat their Swords
into Plowshares’, op. cit., p. 1303.
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Mada je sa presudom u predmetu ,,Lisabon* SUS potvrdio da je
preispitivanje akata organa EU rezervisano za slucajeve ,,o¢iglednog
prekoracenja“ nadleznosti, signal koji je tada uputio mnogi su tumacili
kao jasnu zelju da igra aktivniju ulogu u evropskim pravnim
poslovima, a postojale su i najave ,sudskog rata“ i nastanak
nepredvidivih problema za pravni poredak EU. U tom kontekstu,
sporovi koji su usledili i koje je i SUS resavao trebalo je da pokazu da
li ée SUS omeksati projekat nacionalne ustavne kontrole ili ¢e mu dati
novi kredibilitet u praksi. Pri reSavanju navedene dileme, u kojoj je
pored SUS ucestvovao i ESP, izneta su interesantna pravna tumacenja
vise instituta koji uti¢u i na evropsko i na nacionalno pravo, kao $to su
primat prava i nacionalna ultra vires kontrola, direktno dejstvo
direktiva i opstih principa zabrane starosne diskriminacije, itd.

1. PRAVNI KONTEKST ZABRANE DISKRIMINACIJE
NA OSNOVU GODINA STAROSTI

Sam Ugovor o funkcionisanju EU sadrzi odredbu kojom ovlas¢uje
Savet ministara EU da usvaja odredbe u oblasti inter alia zabrane
starosne diskriminacije, ali one ne sadrze direktno primenjivu zabranu:
»Bez povrede drugih odredaba Ugovora i u granicama nadleznosti
koje su Ugovorima poverene Uniji, Savet, delujuci jednoglasno u
skladu sa posebnom zakonodavnom procedurom i nakon dobijanja
saglasnosti Evropskog parlamenta, moze da preduzme odgovarajucu
aktivnost za sprecavanje diskriminacije zasnovane na polu, rasi ili
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etnickom poreklu, religiji ili veri, invalidnosti, starosti ili seksualnoj
orijentaciji.“!?’

Nasuprot tome, Povelja o osnovnim pravima sadrzi zabranu
starosne diskriminacije koja ima direktno dejstvo: ,,(1) Zabranjuje se
svaka diskriminacija zasnovana na bilo kom osnovu kao $to su pol,
rasa, boja, etnicko i socijalno poreklo, genetske osobine, jezik, religija
ili vera, politicko ili drugo misljenje, pripadnost nacionalnoj manjini,
svojina, rodenje, invalidnost, starost i seksualna orijentacija; (2) U
oblasti primene ugovora i bez povrede bilo koje njegove posebne
odredbe, svaka diskriminacija na bazi drzavljanstva se zabranjuje.“!**
Povelja je stekla pravnu snagu slicnu Ugovorima, $to daje privatnim
licima mo¢ da se pozovu na nju u privatnim sporovima.'”

Sekundarno zakonodavstvo vezano za zabranu diskriminacije
¢ine dve direktive Saveta ministara pod brojevima 1999/70 i
2000/78, koje uvode opsti okvir za jednak tretman i zabranu
starosne diskriminacije u zaposljavanju.

Direktiva Saveta br. 1999/70 uvodi okvirni sporazum o ugovorima
o radu na odredeno vreme, i ona zahteva od drzava clanica da uvedu
mere za sprecavanje eventualnih zloupotreba tih ugovora (npr. putem
sukcesivnog sklapanja ugovora na odredeno vreme, ¢lan 5), i da
obezbede mere koje ¢e spreciti da njena implementacija posluzi kao
osnov za redukciju opsteg nivoa zastite radnika (¢lan 8.3).1

Direktiva Saveta br. 2000/78 o jednakom tretmanu uvodi
generalni okvir za zabranu diskriminacije u zapoSljavanju, i
zabranjuje direktnu i indirektnu diskriminaciju na bazi, izmedu
ostalog, godina starosti (,,princip jednakog tretmana”; ¢lan 2).'*!

¥ Clan 19.1. UfEU (ex-13 UEZ).
18 Revidirana verzija ¢lana 21.1 Povelje.

13 Povelja ima snagu Ugovora od stupanja na snagu Lisabonskog ugovora 1.
decembra 2009; uz odredene izuzetke nekih odredaba od primene u Velikoj
Britaniji, Poljskoj i Ceskoj.

1 Council Directive 1999/70, Concerning the Framework Agreement on
Fixed-Term Work Concluded by ETUC, UNICE and CEEP, Official Journal
of the European Union, L 175, 10.7.1999, pp. 43-48; ¢lan 8.3.

! Council Directive 2000/78, Establishing a General Framework for Equal
Treatment in Employment and Occupation, 2000 OJ L 303, ¢lan 2.1.
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Pod direktnom diskriminacijom podrazumeva se tretiranje neke
osobe na manje povoljan nacin od drugih lica u uporedivim
situacijama. Istovremeno, drzavama ¢lanicama je dozvoljeno da
»obezbede da razlike u tretmanu na osnovu godina ne predstavljaju
diskriminaciju ako se one, u kontekstu nacionalnog zakona,
objektivno i razumno opravdaju legitimnim ciljem, uklju¢ujuci
legitimnu politiku zaposljavanja, trzista rada i ciljeva stru¢nog
osposobljavanja, i ako su sredstva ostvarenja tog cilja ,pogodna i
nuzna’ (¢lan 6.1). Takode se navodi da se, ,u okviru ogranicenja
oblasti nadleznosti poverenih Zajednici, ova direktiva primenjuje
na sva lica, i u privatnom i u javnom sektoru, uklju¢ujuci javne
organe, u pogledu: ... (c) zapo§ljavanja i uslova rada, ukljucujuci
otpustanje i placanje“!** Direktiva Saveta br. 2000/78 je trebalo da
bude implementirana do pocetka decembra 2003. godine, ali je
Nemacka iskoristila opciju produzenja perioda implementacije za
jo$ 3 godine, pa je za nju vreme transpozicije ove direktive
produzeno do 2. decembra 2006.

Navedene odredbe evropskog prava bile su standard na osnovu
koga je ESP procenjivao regularnost odredenih odredaba nemackih
nacionalnih zakona vezanih za ovu materiju. To je, najpre, nemacki
Opsti zakon o jednakom tretmanu, kojim se u nacionalno pravo uvodi
Direktiva br. 2000/78, a u kojem se, kao cilj, navodi sprecavanje ili
eliminisanje diskriminacije na bazi rase, etnickog porekla, pola, vere
ili ubedenja, invalidnosti, godina ili seksualne orijentacije. U konteksu
obima primene ovog zakona, navodi se da on vazi i za otpustanja, kao
i to da je ovde dozvoljen razliciti tretman na bazi godina — ako je on
objektivno i razumno opravdan legitimnim ciljem, a sredstva
njegovog ostvarenja jesu odgovaraju¢a i nuzna.'*?

Pravni kontekst predmeta koji se dalje analiziraju cinile su i
odredbe jo§ dva nemacka zakona, zavisno od materije i uslova svakog
predmeta ponaosob. U predmetu Mangold iz 2005. godine,
poslodavac je sa radnikom starijim od 52 godine sklopio oroceni

142 Clanovi 2.2(a), 6.1, 3(1):6 Direktive 2000/78 .

' Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz, Bundesgesetzblatt, BGBI. I Nr. 39, 17.
08.2006; paras 1, 21 10.
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ugovor o radu bez opravdanog obrazlozenja razloga tog orocenja, dok
je u predmetu Kucukdeveci poslodavac otpustio zaposlenu radnicu a
da joj u otkazni period nije uracunao godine staza koje je stekla pre
25. godine Zivota. Te situacije regulisane su: Zakonom o radu na
skracéeno i odredeno vreme (2000), i Gradanskim zakonikom.

U prvom slucaju, nemacki zakon o radu, tj. Zakon o radu na
skraceno i odredeno vreme iz 2000. godine, trazio je objektivno
opravdanje za ogranicavanje perioda trajanja ugovora o radu za
radnike sa preko 58 godina starosti.'** Taj zakon je, medutim,
promenjen 2002. godine da bi omogucio da se ugovori na odredeno
vreme sklapaju i bez takvog opravdanja — u slucaju radnika sa, sada,
preko 52 godine starosti. Ovom merom Zelelo se, kako se navodi,
ohrabriti zaposljavanje starijih radnika, u kontekstu nemacke reforme
i liberalizacije trzista rada, i njoj je isticalo vazenje krajem 2006.
godine, dakle nekoliko nedelja nakon datuma do koga je Nemacka
bila obavezna da implementira Direktivu Saveta br. 2000/78.

U drugom slucaju, zakon vezan za objavljivanje perioda za
otpustanje, j. Gradanski zakonik (2002), predvida da, u slucaju prekida
radnog odnosa od strane poslodavca, zaposleni mora dobiti
obavestenje sa otkaznim rokom od jednog do sedam meseci, u
zavisnosti od trajanja radnog odnosa zaposlenog u tom preduzecu (od
dve do 20 godina); pri tome, u obracunu duzine radnog odnosa,
poslodavac ne uzima u obzir periode staza radnika koje je on ostvario
pre navrsene 25. godine starosti.'*

14 Gesetz iiber Teilzeitarbeit und befristete Arbeitsvertrige und zur Anderung
und Aufhebung arbeitsrechtlicher Bestimmungen, Bundesgesetzblatt, BGBL.
IS 1966, 21. 12. 2000.

' Biirgerliches Gesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom
02.01.2002, Bundesgesetzblatt, BGBL. I S. 42, ber. S. 2909, 2003 I S. 738. U
paragrafu 622. ovog Zakona propisuje se da, ukoliko zaposleni daje otkaz,
otkazni period iznosi 4 nedelje. Ukoliko, pak, poslodavac daje otkaz radniku,
otkazni period treba da bude: jedan mesec za radni staz od dve godine; dva
meseca za staz od pet godina, tri meseca za staz od osam godina; Cetiri
meseca za staz od 10 godina; pet meseci za staz od 12 godina; $est meseci za
staz od 15 godina; sedam meseci za staZ od 20 godina.
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U oba sporna predmeta, dakle, poslodavci su primenili norme
nemackih zakona, ali su time prekrsili evropske propise i ESP je,
konacno, presudio u korist njihovih tuzilaca — radnika. Kako je doslo
do kolizije izmedu nemackih nacionalnih i evropskih propisa,
vide¢emo u nastavku teksta u analizi svakog pojedina¢nog slucaja,
kroz koje je ESP postepeno razvijao novu doktrinu ,,horizontalizacije,
odnosno horizontalnog direktnog dejstva principa zabrane
diskriminacionog i, de facto, Direktive iz ove oblasti.

2. SLUCAJ] MANGOLD VS. HELM (2005) PRED
SUDOM PRAVDE EU

Spor u predmetu ,,Mangold® iz 2005. godine, koji se ticao radnih
odnosa izmedu privatnih strana — nemackih drzavljana, dospeo je i
do ESP radi dobijanja odluke o prethodnom pitanju.'* ESP je svoju
jurisdikciju tada zasnovao na generalnom pricipu zabrane starosne
diskriminacije, koji je uoblicen Direktivom Saveta o jednakom
tretmanu (2000). Medutim, period koji je bio propisan za
implementaciju Direktive u domace pravo nije bio istekao niti u vreme
kada je odluka ESP bila izrecena, niti kada je zakljucen sporni radni
ugovor. Sa presudom Mangold ESP je de facto potvrdio horizontalno
direktno dejstvo direktive i opsteg principa zabrane starosne
diskriminacije u drzavama clanicama. ESP se kritikuje zato $to je na
nov nacin iza$ao izvan svojih nadleznosti, i sto je u krajnjem postavio
jos$ jedan nacin zaobilazenja doktrine horizontalnog dejstva, ovoga
puta u oblasti zaposljavanjanja koja je, uglavnom, do sada bila u
nadleznosti drzava ¢lanica EU.

2.1. Cinjenice i pravni kontekst spora

Pred radnim sudom u Minhenu (nem. Arbeitsgericht Miinchen)
sredinom 2003. godine pokrenut je postupak u sporu ,,Mangold

146 Nesto izmenjena verzija slicnog naslova u: Zaklina Novi¢i¢, ,,Direktna i
horizontalna primena direktive i opSteg principa zabrane starosne
diskriminacije - Slu¢aj Mangold vs. Helm (2005)%, Evropsko zakonodavstvo,
2010, br. 33-34/10, str. 234-245.
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protiv Helma® (u daljem tekstu Mangold), u kojem je nemacki
drzavljanin Verner Mangold (Werner Mangold), tada 56 godina
star, svega nekoliko nedelja po zaklju¢enju ugovora o radu na
odredeno vreme protiv tuzene strane — preduzeca za isporuku
automobila (adv. Riidiger Helm), pokrenuo postupak preispitivanja
zakonitosti vremenskog orocenja njegovog radnog odnosa.
Povodom ovog spora, i s obzirom na njegov konfliktni pravni
kontekst (kolizija nacionalnog i evropskog zakona), Radni sud iz
Minhena obratio se Sudu pravde EU trazeci odluku o prethodnom
pitanju da li su odredbe nacionalnog zakona koje dozvoljavaju
orocenje ugovora o radu sa radnicima starijim od 52 godine (Zakon
o radu na skraeno i odredeno vreme iz 2000) u skladu sa
komunitarnim pravom.

U zalbenim navodima gospodina Mangolda navodi se da se u
njegovom slucaju radi o jasnoj starosnoj diskriminaciji prema
Direktivi o jednakom tretmanu. ESP je izdao preliminarno misljenje
krajem 2005. godine (22. novembar)."” U ovoj vrlo kontroverznoj i
kritikovanoj presudi, ESP zauzima stav da treba staviti van snage
nacionalne mere koje su u suprotnosti sa evropskim direktivama i
op$tim principom zabrane starosne diskriminacije. Dakle, odredbe
nacionalnog zakona u okviru nemacke reforme trziSta rada
predstavljale su krSenje Direktive o jednakom tretmanu, iako je
Nemacka imala vremena do kraja 2006. godine da direktivu
inkorporira u nacionalno pravo. ESP je odnosne odredbe nemackog
Zakona o radu proglasio diskriminativnim i nevazecim, i to na bazi
opsteg principa i direktive koja nije bila implementirana. Kao rezultat,
s obzirom na to da se ovde radi o privatno-pravnom odnosu, ova
presuda je direktno uticala na odnose izmedu pojedinaca (direktno
horizontalno dejstvo).

147 C-144/04, Werner Mangold v Riidiger Helm, Judgment of the Court (Grand
Chamber) of 22 November 2005, Reference for a preliminary ruling:
Arbeitsgericht Miinchen - Germany, European Court reports, 2005, Page I-
09981.
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2.2. Rezime presude

Osnovni nalazi Evropskog suda pravde u predmetu Mangold,
mogu se rezimirati na sledeci nacin.

a) U pogledu jurisdikcije za preliminarni postupak; ESP je
pozvan da odgovori na prethodno pitanje od strane nacionalnog
suda, koji je sam direktno upoznat sa ¢injenicama predmeta. Kada
se pitanje koje podnosi nacionalni sud tice tumacenja
komunitarnog prava, ESP je, u principu, obavezan da izda misljenje.
ESP moze, ako je potrebno, da preispituje i okolnosti na koje ga
uputi nacionalni sud da bi procenio da li on uopste ima jurisdikciju.
U obrazlozenju svoje nadleznosti ESP se poziva na ,,duh saradnje”
koji mora da prevagne u procedurama pribavljanja odluke o
prethodnom pitanju, §to zahteva i od nacionalnih sudova da, sa
svoje strane, uzmu u obzir funkciju poverenu Sudu pravde da
»doprinosi administriranju pravde u drzavama ¢lanicama, a ne da
izdaje miljenja o opstim ili hipotetickim pitanjima®'*®

b) U vezi Direktive iz 1999. godine, ESP kaze da njena odredba
(¢lan 5) nije relevantna za ishod spora pred nacionalnim sudom,
zato $to se spor odnosi na jedan pojedina¢ni ugovor o radu, a ne
na ,,sukcesivno kori$¢enje vi$e ugovora na odredeno vreme”.'*?
Osim toga, odredba Direktive iz 1999. kojim se stavlja na snagu
Okvirni sporazum o oro¢enim ugovorima o radu (¢lan 8.3) ne
zabranjuje da se unutrasnjim zakonom smanje godine starosti
iznad kojih se mogu zakljucivati ugovori na odredeno vreme i bez
objektivnog opravdanja; medutim, ovom c¢lanu nije protivan
nacionalni zakon koji se ne opravdava potrebom primene
Okvirnog ugovora, nego razlozima sasvim posebne potrebe da se
ohrabri zapo§ljavanje starijih osoba u Nemackoj."™

c) Sto se tice Direktive iz 2000. godine (¢lan 6.1) Sud podseca da je
njena svrha da postavi generalni okvir za sprecavanje diskriminacije

148 C-144/04, paras 34-36.
' Tbidem, paras 41-43.
%0 Ibidem, paras 48-49, 52-54.
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u zaposljavanju na bazi, izmedu ostalog, godina starosti. Medutim, ona
dozvoljava ,,objektivno i razumno” opravdanje pravljenja razlike u
tretmanu na osnovu godina starosti koje je opravdano legitimnim
ciljem, ukljucujudi legitimnu politiku zaposljavanja, trziSta rada i ciljeva
profesionalne obuke, i ako su sredstva ostvarenja tog cilja ,,pogodna i
nuzna“ ™' Nacionalni Zakon o radu (¢lan 14.3) uvodi razliku u
tretmanu direktno na bazi godina, time $to dozvoljava poslodavcu da
zakljuci, bez restrikcija, ugovor na odredeno vreme sa radnikom
starijim od 52 godine Zivota. ESP zakljucuje da je iz dokumenata jasno
da je svrha tog Zakona postavljena kao ,,unapredenje profesionalne
integracije nezaposlenih starijih radnika“ (ukoliko oni imaju znacajne
teskoce u nalazenju posla). Legitimnost takvog cilja javnog interesa ne
moze se razumno dovoditi u sumnju, prema ESP. Po pravilu se, dakle,
mora smatrati da cilj takve vrste opravdava razlike u tretmanu na bazi

godina koje drzave clanice postavljaju ,,objektivno i razumno’'>

d) S obzirom na ,pogodna i nuzna sredstva” u opravdanju
razlike u tretmanu, ESP kaZe da, shodno trenutnoj formulaciji
odredbe, drzave clanice EU uzivaju Siroku diskreciju u izboru
sredstava u oblasti socijalne politike i politike zaposljavanja.'>?
Medutim, ako primena odnosnog unutrasnjeg zakona, kako je
istakao nacionalni sud, ,,dovodi do situacije u kojoj svim radnicima
koji su napunili 52 godine Zivota, bez razlikovanja u pogledu toga
da li su bili zaposleni pre nego $to je ugovor zakljucen ili nisu, i bez
obzira na trajanje nekog perioda nezaposlenosti, sve do godine kada
sti¢u pravo na penziju, mogu zakonski da se ponude ugovori o radu
na odredeno vreme koji se mogu obnavljati neograniceni broj puta®
To znaci da je veliki broj radnika, determinisanih jedino na bazi
godina, tokom sustinskog dela radnog veka u opasnosti da bude

13! Prema ¢lanu 6.1.2. Direktive, ove razlike mogu da ukljuce, izmedu ostalog,
postavljanje specijalnih uslova za prijem na rad i profesionalnu obuku,
zaposlenje za mlade ljude, za starije radnike i lica sa odgovornostima za negu,
da bi se promovisala njihova profesionalna integracija ili da bi se obezbedila
zatita i da bi se fiksirale godine starosti u nekim specijalnim uslovima.

152 C-144/04, paras 56-61.
133 Ibidem, paras 62-65.
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izuzet od beneficija stabilnog zaposlenja, kaze ESP, i dodaje da
stabilno zaposlenje predstavlja glavni element u zastiti radnika
(kako je to jasno istaknuto u Okvirnom ugovoru o oro¢enom
vremenu zapo$ljavanja). Zbog toga, ESP zakljucuje da izvan
»pogodnog i nuznog’, radi postizanja legitimnih ciljeva, ostaje
situacija kada se godine starosti radnika uzimaju kao jedini
kriterijum za zakljucivanje ugovora o radu na odredeno vreme, i
pri tome se ne pokaze da je utvrdivanje tog starosnog praga, samo
po sebi i nevezano za bilo koje druge okolnosti u strukturi trzista
rada ili u licnom stanju zainteresovanog lica, bilo objektivno nuzno
u cilju postizanja profesionalne integracije nezaposlenih starijih
radnika. Uvazavanje principa proporcionalnosti zahteva da svaka
derogacija individualnih prava pomiri, §to je viSe moguce, zahteve
principa jednakog tretmana sa ciljevima kojima se tezi.

e) S obzirom na tranzicioni period, ESP ponavlja stavove ranije
sudske prakse da tokom perioda propisanog za implementaciju
direktive u nacionalno pravo clanice moraju da se uzdrze od
preduzimanja bilo koje mere koja moze ozbiljno da kompromituje
ostvarenje rezultata propisanog direktivom. Zatim, sama Cinjenica da
pravila domaceg zakona isti¢u krajem decembra 2006, samo nekoliko
nedelja nakon datuma do kog Nemacka treba da transponuje
Direktivu u unutra$nje norme, nije sama po sebi odlucujuca.™ Drzava
¢lanica koja, izuzetno, uziva produzeni period implementacije,
postepeno mora da preduzme konkretne mere u svrhu prilagodavanja
propisanim ciljevima direktive, $to ne bi bilo potrebno da je toj ¢lanici
dozvoljeno da, tokom perioda implementacije, usvaja mere nesaglasne
sa ciljevima tog akta. Sa druge strane, znacajan broj radnika medu
kojima i Mangold, ve¢ su bili napuniti propisani broj godina starosti i
time su potpali pod posebna pravila Zakona o radu (¢l. 14.3), uz
posledicu da je ta grupa lica postala definitivno izuzeta iz garantovanja
stabilnog zaposlenja putem upotrebe ugovora na odredeno vreme, bez
obzira na ¢injenicu da ¢e starosni uslov fiksiran na 52 godine prestati
da se primenjuje krajem 2006.">

154 Ibidem, paras 67-69.
155 Ibidem, paras 72-73.
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t) U pogledu principa zabrane starosne diskriminacije, on se mora
smatrati opstim principom komunitarnog prava, prema ESP. Pored
toga, Direktiva o jednakom tretmanu sama po sebi ne postavlja princip
jednakog tretmana u oblasti zaposljavanja i rada. Zapravo, sama svrha
Direktive je da postavi generalni okvir za suzbijanje diskriminacije na
osnovu veroispovesti ili uverenja, invaliditeta, starosti i seksualne
orijentacije, $to je izvor i aktuelnog principa koji podupire zabranu
onih formi diskriminacije koje se nalaze u raznim medunarodnim
ugovorima i u ustavnim tradicijama zajednickim drzavama clanicama.
Princip zabrane starosne diskriminacije mora se smatrati op$tim
principom komunitarnog prava, zaklju¢uje ESP.'*

g) Prema tome, postovanje opsteg principa jednakog tretmana,
posebno u pogledu godina starosti, ne moze se, kao takvo, uslovljavati
istekom vremena koji je drzavama dozvoljeno za implementaciju
direktive koja postavlja generalni okvir za sprecavanje diskriminacije
na bazi godina, posebno ako se radi o organizaciji odgovaraju¢ih
pravnih lekova, teretu dokazivanja, zastiti protiv viktimizacije,
socijalnom dijalogu, afirmativnoj akciji i drugim specifi¢cnim merama
implementacije direktive. U tim uslovima, nacionalni sudovi imaju
odgovornost da u sporu koji involvira princip zabrane starosne
diskriminacije obezbede, za slucajeve unutar svoje jurisdikcije, da se
otklone sve mere koje nacionalno pravo suprotstavljaju komuni-
tarnom. Komunitarno pravo se mora tumaciti tako da zabranjuju da
se odredbama unutrasnjeg prava, kao sto je ova u postupku Mangold,
daju ovlasenja bez restrikcija za zaklju¢ivanje orocenih ugovora o radu
kada jednom radnik napuni 52 godine Zivota."”

2.3. Komentari i kritika presude

Za Mangold presudom ESP usledila je snazna kritika prikazanog
tumacenja, pre svega u pravnoj doktrini i javnosti same Nemacke.
Razlog je ne samo to $to je ESP potvrdio stav da komunitarno pravo

1%¢ Tbidem, paras 74-78.
7 Tbidem, par. 78.
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ponistava odredbe nemackog Zakona o radu, koji spada u socijalno-
ekonomsku politiku koja je u nadleznosti drzava ¢lanica. Odluka ESP
u predmetu Mangold posebno je kontroverzna zbog toga sto period
implementacije Direktive o jednakom tretmanu iz 2000. jo$ nije bio
istekao u Nemackoj (ni u vreme zakljucivanja ugovora o radu, ni u
vredme izricanja presude), $to dovodi do toga da se, u krajnjem,
neimplementirana direktiva ima direktno primenjivati u
horizontalnom scenariju, tj. u odnosima izmedu pojedina¢nih
privatnih lica. Zatim, novu paradigmu predstavlja i priznanje
direktnog horizontalnog dejstva opsteg principa zabrane starosne
diskriminacije, izvedenog iz, kako se navodi, zajednicke opste prakse
drzava ¢lanica i medunarodnih ugovora.

Zbog svega navedenog, presuda ESP u predmetu Mangold
smatra se radikalnom i veoma spornom paradigmatskom
promenom. Ona je izazvala Zestike komentare, do toga da iznete
konstatacije ESP predstavljaju ,,Ciste fabrikacije” i ,,avanturisticke
konstrukeije“'*® Kriti¢ari kazu da ESP sve viSe iznenaduje svojim
presudama, da gubi poverenje koje je uzivao, i da dovodi do velikih
problema u sudskom odlucivanju u EU. Mangold presuda je, dakle,
sporna na vi$e nacina, a u krajnjoj liniji najproblematic¢nije je to $to
nije jasno da li ESP, u ovom slucaju, deluje kao sudska vlast ili kao
zakonodavac koji inovira pravo EU upucivanjem na medunarodne
ugovore i zajednicku ustavnu tradiciju. I samo obrazlozenje za takav
prodor je novo: ideja da direktiva otelotvoruje prethodno postojeci
generalni princip i da, stoga, nacionalni sudovi moraju da stave van
snage nacionalni zakon ¢ak i ako period implementacije direktive
nije istekao. To obrazlozenje, medutim, nije ubedljivo i smatra se
da zabrinjavajuce utice na i inace dosta zapetljanu oblast

138 Videti npr.: Roman Herzog and Liider Gerken, “Stop the European Court
of Justice®, Euobserver, 10.09.2008, http://euobserver.com/9/26714; Marlene
Schmidt, “The Principle of Non-discrimination in Respect of Age:
Dimensions of the ECJ’'s Mangold Judgment”, German Law Journal, Vol. 07
No. 05, 2005, pp. 505-524; Jubst-Hubertus Bauer & Christian Arnold, “Auf
Junk folgt Mangold — Europarecht verdringt deutsches Arbeitsrecht®, Neue
Juristische Wochenschrift, 59/6, 2006.
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zaposljavanja. U daljem tekstu se posebno razmatraju navedene
sporne tacke presude ESP.

2.3.1. Direktno horizontalno dejstvo direktive tokom
prelaznog perioda

Prema Osnivackim ugovorima, direktive EZ ne obavezuju
drzave clanice direktno, nego preko nacionalnih zakona o prenosu
koji najpre stvaraju prava i obaveze za gradane. Nacionalnim
zakonodavstvom se odreduju oblik i metode sprovodenja direktive.
U Nemackoj je jo$ uvek trajao period tranzicije kada je doneta
Mangold presuda, $to znac¢i da Nemacka jo§ uvek nije imala
obavezu da primeni Direktivu o jednakom tretmanu. Pored toga,
u Namackoj je bio usvojen Zakon o radu koji smanjuje starosni
limit za orocenje ugovora o radu bez obrazlozenja, i on bi i onako
isteklo krajem 2006. godine. ESP je ipak odlucio da ne treba
primenjivati mere nemacke reforme trzista rada, odnosno proglasio
ih je nistavim i nevaze¢im. Posledica toga je da su presudom ESP u
slu¢aju Mangold, preko nodi svi privremeni/oroceni ugovori o radu
zakljuceni tokom nemacke reforme trzista rada postali redovni
ugovori o radu, §to za dalju posledicu ima i materijalnu Stetu nanetu
odnosnim preduze¢ima koja su zaposljavala te radnike.

Predmet Mangold nije bio prvi slucaj u kojem se ESP bavio
primenom direktive pre isteka perioda implementacije, ali on sada
zauzima stav suprotan ranijem. Direktive su, inade, smatrane
komunitarnim aktima koji uvode obaveze isklju¢ivo za drzave
¢lanice: obavezujuca priroda direktive, koja je osnova za mogucénost
oslanjanja na direktivu pred nacionalnim sudom, postoji samo u
odnosu na drzavu ¢lanicu kojoj je upucena. Direktiva sama ne
uvodi obaveze za pojedince i na nju se ne moze pozivati u
sporovima protiv pojedinaca. Od drzava clanica se trazi, ipak, da
se tokom perioda implementacije uzdrze od preduzimanja mera
koje mogu ozbiljno da ugroze ostvarenje rezultata propisanih
direktivom. Medutim, pojedinci ne mogu da se pozovu na tu
direktivu protiv drzave clanice pred nacionalnim sudovima da bi
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trazili da se ne primenjuje prethodno usvojeni nacionalni zakon
koji nije u skladu sa direktivom. Ako to pojedinci ne mogu da urade
protiv drzave, jo§ manje to mogu da urade protiv drugih privatnih
lica, kao $to je to bio slucaj u predmetu Mangold. Direktiva o
jednakom tretmanu de facto sprecava pojedince da se oslanjaju na
prava iz nacionalnog zakona i, ¢ak, uvodi obaveze za njih, $to je
veoma nesaglasno sa dosadasnjom sudskom praksom samog ESP
o nepostojanju horizontalonog direktnog dejstva direktiva. Tako
nalazi iz Mangold presude ESP predstavljaju, u krajnjem, nacin
zaobilazenja doktrine horizontalnog direktnog dejstva. Ali,
»najrevolucionarniji aspekt ove presude” tek sledi: osnov zabrane
starosne diskriminacije nije sama Direktiva o jednakom tretmanu,
nego je izvor te zabrane opéti princip komunitarnog prava.'”

2.3.2. Direktno horizontalno dejstvo opsteg principa

Presudom u predmentu Mangold, ESP je uveo novi mehanizam
zaobilazenja doktrine direktnog horizontalnog dejstva (tj.
neprimenjivanja iste u slu¢aju direktiva). To je jednak tretman kao
opste pravilo komunitarnog prava, i oko njega ESP razvija drugu
liniju rezonovanja u opravdanju odstupanja od ustanovljene sudske
prakse. ESP sada opravdava oslanjanje na Direktivu i pre isteka
perioda implementacije, i to vazi i za aktivnosti izmedu privatnih
lica. Dakle, direktiva sama mozda i ne uvodi obavezu za pojedince,
kako kaze ESP, ali ona je rezultat primene jednog opSteg principa,
te zbog toga primena opsteg principa ne moze biti uslovljena
istekom perioda implementacije. Ovo obrazlozenje predstavlja
doktrinarno i prakticno najve¢i pomak u Mangold presudi, jer se
uvode obaveze za pojedince u horizontalnom scenariju i to pre
isteka perioda implementacije. ESP je, dakle, ,,otkrio” opsti princip
zabrane diskriminacije koji sprecava da se i postavi pitanje direktne
primene direktive.

1% Videti npr: Olga Thomas, “Case Commentary: Mangold v Helm”, op. cit.,
pp- 233-242; Marlene Schmidt, “The Principle of Non-discrimination in
Respect of Age’, op. cit., pp. 505-524.
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U obrazlozenju presude, ESP navodi ,ustavnu tradiciju
zajedni¢ku drzavama clanicama” i ,razliite medunarodne
ugovore” kao osnov zabrane starosne diskriminacije. Medutim,
kako su odmah istakli kriticari ove presude, ¢injenica je da su samo
dve od 25 drzava c¢lanica (Finska i Portugal) tada imale zakonske
reference o ovoj zabrani u oblasti zaposljavanja, i ¢ak nijedan
medunarodni ugovor. Verovatno zbog toga i sam ESP nije
preciznije obrazlozio ovaj deo presude i naveo neke dokaze u prilog
zakljucku. Pored svega, ESP identifikuje generalni princip u ,trecoj
i Cetvrtoj izreci iz preambule Direktive o jednakom tretmanu” koji,
interesantno, ne pominju posebno starosnu diskriminaciju, nego
navode diskriminaciju prema religiji, invaliditetu i seksualnoj
orijentaciji.'®® Kona¢no, postavlja se i pitanje granica principa
zabrane diskriminacije u pogledu navedenih oblasti: da li se, dakle,
princip odnosi i na oblasti diskriminacije koje jesu navedene u
direktivi o jednakom tretmanu (u horizontalnim scenarijima)?

2.3.3. Generalna nadleznost za socijalnu
i politiku trZista rada

Socijalno-ekonomska politika jos uvek je pretezno u nadleznosti
drzava ¢lanica EU. U predmetu Mangold vidimo da se radi o
poslovima koji se ti¢u pristupa zapo$ljavanju i radnim uslovima,
jednakog tretmana u zaposljavanju u obavljanju posla, i orocenja
ugovora o radu. To su pitanja socijalne politike i politike trzista
rada. Tako se sada preko principa zabrane diskriminacije (oblasti
ljudskih prava) prodire u nadleznosti koje se, uglavnom,
nacionalno vrse. Mangold presuda pokazuje do koje mere se EU
regulative i jurisdikcija mesaju u klju¢ne nadleznosti drzava ¢lanica.
Na ovu kritiku ukazivao je posebno bivsi predsednik Nemacke i
bivsi sudija nemackog Saveznog ustavnog suda Roman Hercog
(Roman Herzog). On postavlja jos$ i dalje sumnje u pogledu ovog
slu¢aja: ,,Cak iako Ugovori dozvoljavaju da EU regulise zabranu

160 C-144/04, par. 74.
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diskriminacije, pitanje je zasto EU uopste reguliSe starosnu
diskriminaciju na trziStu rada? Prema principu supsidijarnosti, EU
moze da preuzima neke aktivnosti samo onda kada ima bolja
reenja za probleme od drzava ¢lanica. Prema postoje¢em pravu,
osnovni kriterijum za to je da li se radi o problemu koji ima
prekograni¢ni uticaj. Medutim, starosna diskriminacija nema
prekograni¢nu relevantnost, $to Sud ignorige.“'!

2.4. Zaobilazenje doktrine direktnog dejstva

Premoscavanje nepostojanja horizontalnog direktnog dejstva
direktiva, putem priznanja direktnog dejstva odgovarajucih opstih
principa, nasiroko je kritikovana praksa ESP od predmeta Mangold
na ovamo. Ovaj slucaj stavlja se i u $iri kontekst ,,promisljenog i
sistemati¢nog ignorisanja fundamentalnih principa zapadnog
tumacenja prava, putem izjava baziranih na nemarnoj
argumentaciji, na ignorisanju volje zakonodavca, ili ¢ak i njenom
preokretanju u sustu suprotnost i izmisljanju pravnih principa koji
sluZe kao osnov za kasnije presude®!'®> Roman Hercog iz takve
prakse ESP izvodi direktan zakljuc¢ak: da ESP nije pogodan za ulogu
kontrolora supsidijarnosti u poslednjoj instanci, niti kao zatitnik
interesa drzava ¢lanica. Drugo, dodaje bivsi sudija nemackog SUS,
takva jurisdikcija ESP koja je naklonjena Uniji, dovodi do situacije
da se povecavaju oblasti gde ESP moze da presuduje, da zamenjuje
nacionalne sudove, i da neprestano stie sve veci uticaj. ,,Iu
generalnu tendenciju ne menja ni povremena razumna obzirnost
u presudama ESP koje se usvajaju da bi sluzile kao sedativi za
rastuce nezadovoljstvo drzava® Zato je Hercog tvrdio da je od
apsolutno vitalne vaznosti da se uvede jedan nezavisan sud koji bi
se bavio nadleznostima. ,,ESP je stvoren da bi bio arbitar i medijator

!¢l Roman Herzog and Liider Gerken, “Stop the European Court of Justice®, op.
cit.

162 Tbidem.
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u interesima EU i interesima drzava, pretpostavka je bila da ¢e on
biti nepristrasan, da nece zloupotrebiti to poverenje.“'*?

Ovakvu savremenu aktivnost ESP, koja se smatra sve vise
politickom,'®* budno je pratio i nemacki Savezni ustavni sud, jedan
od najvaznijih i najkonzervativnijih nacionalnih ustavnih sudova
u Evropi, tim pre $to je Mangold predmet potekao iz Nemacke gde
je trebalo i da dobije epilog pred nacionalnim radnim sudovima.
U nastavku se taj proces zakomplikovao i dospeo, kona¢no, i do
samog Saveznog ustavnog suda Nemacke koji je kona¢no doneo
presudu kojom potvrduje tumacenje ESP u slucaju Mangold
(jul/avgust 2010). Time je izazvana nova runda preispitivanja
paradigmatskih promena uvedenih predmetom Mangold, ali i novi
krug kritika na njen racun.

3. SLUCA] MANGOLD/HONEYWELL
PRED SUS (2010)

Nemacki SUS objavio je (26.08.2010) dugo ocekivanu presudu
u veoma kontroverznom sluc¢aju Honeywell, koja se ticala pitanja
dali je ESP prekoracio nadleznost u cuvenom Mangold predmetu
(22.11.2005) i da li je SUS, zbog toga, trebalo da navedenu odluku
ESP proglasi ultra vires aktom. SUS je sada potvrdio Mangold
presudu ESP, ali je jo$ jednom potvrdio i to da on daje kona¢nu re¢
kada se presuduje o ultra vires aktima institucija EU.'

163 Tbidem.

1% Videti: Michelle Everson, “Is the European court of justice a legal or political
institution now?”, Guardian, 10 August 2010; Margarida Vasconcelos, “The
ECJ has developed a new doctrine”, Bill Cash 's European Journal, 5 February
2010. Internet, http://europeanjournal.typepad.com/my_weblog/2010/
02/the-ecj-has-developed-a-new-doctrine.html, 10/02/2010.

165 Nesto izmenjena verzija ovog naslova u: Zaklina Novicié, ,,Preispitivanje ultra
vires akta Evropskog suda pravde - Sluc¢aj Mangold/Honeywell®, 2010,
Evropsko zakonodavstvo, br. 33-34/10, str. 246-274.
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3.1. Kontekst i razvoj predmeta

U predmetu Mangold protiv Helma iz 2005. godine, Evropski
sud pravde je presudio u korist podnosioca tuzbe — da je, iz
perspektive evropskog prava, nezakonito orocen njegov ugovor o
radu na osnovu njegove starosne dobi, sto je bilo u skladu sa
nacionalnim zakonom, ali protivno evropskoj Direktivi o jednakom
tretmanu (2000). Ta Direktiva jo§ uvek nije bila na snazi u
Nemackoj, ali ESP je zasnovao njeno vazenje na opstem principu
zabrane starosne diskriminacije, kao delu zajednicke tradicije
drzava ¢lanica i medunarodnih ugovora, te se ta direktiva imala
primenjivati bez obzira na to $to jo§ nije prosao period
implementacije.

Po izricanju odluke ESP o prethodnom pitanju u predmetu
Mangold, spor je ponovo dospeo pred nacionalne sudove radi
okonacanja u skladu sa tumacenjem ESP koje je bilo u korist
podnosioca inicijalne tuzbe. Medutim, slucaj se dalje zakomplikovao
kada se tuzilac, napre, obratio Radnom sudu u Libeku (nem.
Arbeitsgericht Liibeck) koji je odbio njegov zahtev da proglasi
nevazec¢im orocenje ugovora o radu i da utvrdi da ugovorni odnos
nije prestao sa istekom naznacenog vremenskog roka (presuda
11.3.2004). Obrazlozenje je bilo da tuzilac ne moze da se pozove na
direktno dejstvo direktive u odnosima izmedu pojedinaca. Tuzilac
se dalje obratio sledecoj pravnoj instanci, radnom sudu u pokrajini
Slezvig-Holstajn (nem. Landesarbeitsgericht Schleswig-Holstein) koji
je, takode, odbio njegov zahtev uz obrazlozenje da je odnosna
Direktiva nedovoljno pouzdana i odredena u smislu sadrzaja
(presuda 22.6.2004).'%

Kona¢no, tuzilac se obratio Saveznom radnom sudu (nem.
Bundesarbeitsgericht), gde je na njegov apel odgovoreno na bazi
presude Mangold ESP-a (presuda Saveznog radnog suda — SRS, od

1% Videti viSe: Internet: Arbeitsrecht Online, Internet: http://www.hensche.
de/Rechtsanwalt_Arbeitsrecht_Urteile_Altersdiskriminierung Befristung B
AG_7AZR500-04.html
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26.04.2006).'” U najkraéem, SRS je zaklju¢io da radni odnos
izmedu stranaka nije bio okoncan istekom ugovorenog vremena;
da nacionalni zakon ne moze da bude opravdanje za orocenje
ugovora radnicima starijim od 52 godine Zivota bez odgovarajuceg
obrazloZenja, i da on nije u skladu sa komunitarnim pravom.
Starosnu diskriminaciju u zaposljavanju zabranjuje komunitarni
princip jednakog tretmana kao deo opsteg principa zabrane
diskriminacije, koji je jedan od fundamentalnih komunitarnih
pravila, i na njega se mogu pozivati privatna lica pred nacionalnim
sudovima. SRS je, medutim, ostavio otvorenim pitanje da li je
zabrana starosne diskriminacije do sada bila eksplicitno navedena
u obavezuju¢im vaze¢im medunarodnim ugovorima i u ve¢em
broju ustava drzava clanica (to ,,moze biti tatno®), ali uprkos tome,
on kaze da nije iskljuceno izvodenje takve zabrane iz otvoreno
izrecenih elemenata i putem parcijalnog razvoja prava. U krajnjem,
kao pravni osnov za primenu direktive unapred SRS navodi princip
lojalnosti, tj. princip lojalne saradnje drzava clanica propisan
Ugovorima.'®®

Nakon presude Saveznog radnog suda usledila je akcija
poslodavca (preduzece Honeywell), koji se sada obratio nemackom
Saveznom ustavnom sudu (SUS) podnosenjem ustavne Zalbe.
Podnosilac ustavne Zalbe osporavao je presudu Saveznog radnog
suda po dva osnova, naime, on tvrdi da je dvostruko povredena
njegova ugovorna sloboda garantovana nemackim Ustavom (tzv.
Osnovnim zakonom)'®: 1) nedozvoljenim daljim razvojem prava
od strane ESP, tj. zasnivanjem presude SRS na presudi ESP, koji je
pritom prekoracio granice svojih nadleznosti, tj. preuzeo je
nadleznosti u pogledu radnih odnosa izmedu privatnih lica u
Nemackoj; 2) time $to mu nije data dovoljna Ustavnom
garantovana zastita legitimnih ocekivanja (,,pravna sigurnost®). Na
kraju, SUS je tada odbacio ustavnu Zalbu kao neosnovanu i

' Bundesarbeitsgericht, Urteil 7 AZR 500/04, 26.04.2006.
168 Clan 4.3(3) Ugovora o EU (UEU).
1 Grundgesetz, Art. 2.1, 12.1, 20.3.
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neprihvatljivu (jul/avgustu 2010), i time potvrdio presudu Saveznog
radnog suda i, sa njom, odluku o prethodnom pitanju ESP-a u
predmetu Mangold.'”

Presudom u slucaju Mangold/Honeywell uvodi se presedan u vidu
direktnog horizontalnog dejstva direktive i op$teg principa zabrane
starosne diskriminacije. Direktno dejstvo ovog principa potvrdeno je
u toku razvoja ovog procesa usvojenom Poveljom o osnovnim
pravima EU (2007), ali je sporan period pre toga tokom imple-
mentacije direktiva protiv diskriminacije u Nemackoj (2003-2006).

Uglavnom, spor Mangold/Honeywell prosao je niz sudova:
inicijalni je proizasao iz privatne tuzbe pred osnovnim radnim sudom
(Minhen), dospeo do ESP, vratio se nacionalnim radnim sudovima
(Libek i Slezvig-Holstajn, i SRS), i dospeo do nemackog Saveznog
ustavnog suda (SUS). Dakle, ukupno $est sudskih instanci. Pravni
kontekst razvoja ovog spora se, takode, razvijao dinamic¢no, a na njega
su — od iniciranja postupka 2003. godine do epiloga 2010. godine -
uticale dve pominjane evropske direktive i jedan nacionalni zakon,
pored jedne opste ugovorne odredbe, kao i Povelje o osnovnim
pravima koja je u meduvremenu stupila na snagu.

3.2. Rezime i osnovni stavovi presude SUS

Presuda nemackog SUS mogla bi, uslovno, da se svede na
sledece dve grupe argumentacije. Osim §to je potvrdio presudu SRS,
a time i ESP, SUS je dalje definisao uslove pod kojima se vr$i ultra
vires kontrola. Konkretnije, SUS je odlucio da:

a) Ugovorna sloboda podnosioca Zalbe nije povredena. Presuda
SRS nije zasnovana na prekoracenju nadleznosti i daljem
nedozvoljenom razvoju prava od strane ESP. Odluka o prethodnom
pitanju u vezi predmeta Mangold ne predstavlja ultra vires akt.

170 Bundesverfassungsgericht, BVerfG, 2 BVR 2661/06 vom 6.7.2010, Absatz-Nr.
(1 - 116), Internet: http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20100706_2bvr
266106.html. Za kratki opis presude Saveznog radnog suda videti paras 33-
38. Za zalbene navode videti paras 39-42.
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Kontrolu ultra vires postupaka evropskih organa i institucija, SUS
moze da vr$i samo na nacin koji je otvoren prema pravu EU. To
znaci da prekoracenje nadleznosti od strane evropskih organa SUS
moze da razmatra samo ako je to prekoracenje ,dovoljno
kvalifikovano’, $to znaci da je ,ocigledno” i da ,dovodi do
strukturalno znacajne promene na $tetu drzava clanica u strukturi
nadleznosti izmedu njih i EUY §to u presudi za spor Mangold nije
slu¢aj. SUS mora da se, u principu, prikloni odlukama ESP kao
obevezuju¢im tumacenjima prava Unije kada kontrolise postupke
organa i institucija EU. Pre sprovodenja ultra vires kontrole, treba dati
priliku da ESP, ukoliko to ve¢ nije uradio u proceduri odluc¢ivanja o
prethodnom pitanju, protumaci Ugovore i odnosni postupak.

U konkretnom sporu, izvodenje op$teg principa zabrane
starosne diskriminacije ne predstavlja ultra vires akt, prema
miSljenju SUS. Pri tome, i on ostavlja otvorenim pitanje da li se
jedan takav princip moze izvesti iz opste ustavne tradicije i
medunarodno-pravnih ugovora drzava clanica. Ipak, ¢ak i pod
pretpostavkom da je doslo do daljeg razvoja prava koji vise ne moze
da se opravda pravnhom metodom, to predstavlja dovoljno
kvalifikovanu povredu nadleznosti od strane ESP tek kada se njom
i prakti¢no uvode nove nadleznosti ili prosiruju postojece, sto ovde,
takode, nije slucaj.

b) Pravna sigurnost podnosioca zalbe nije povredena. Uverenje
da neki zakon i dalje vazi moze da potpadne pod uticaj ne samo
retroaktivnog nalaza SUS, nego i retroaktivnog nalaza ESP o
nevazenju tog zakona. U vezi sa retroaktivnim neprimenjivanjem
nacionalnog zakona (kao posledici odluke ESP), prema SUS treba
razmotriti da se na unutraSnjem nivou kompenzuje Steta
zainteresovanoj strani koja je imala poverenje u nacionalni zakon i
pravila planove zasnovane na tom poverenju.

3.3. Standardi procene ustavnosti i supsumcija

SUS polazi od doktrinarnog obrazlozenja stavova, a zatim
konretan slu¢aj podvodi pod opste standarde. U doktrinarnom delu
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nalazi se njegovo objasnjenje ultra vires kontrole, i taj deo presude
je najznacajniji posto tu SUS unosi novine, dok u delu koju se tice
same zabrane starosne diskriminacije uglavnom preuzima nalaze
ESP. SUS najpre objasnjava ustavnu zasnovanost principa ugovorne
slobode, pitanja prvenstva prava EU, daljeg razvoja prava EU,
prekoracenja nadleznosti i nacionalne ultra vires kontrole
nadleznosti EU.

3.3.1. Ugovorna sloboda

SUS objasnjava ustavni princip slobode akcije, odnosno pravo
na slobodno obavljanje posla, kao pravo da se ustanovi, strukturira
i vremenski ograni¢i radni odnos podnosenjem izjava o
namerama.'”! Glavni izraz slobode akcije jeste ugovorna sloboda,
generalno zasticena pravom na slobodno razvijanje licnosti. U
oblasti profesionalne aktivnosti, opsta sloboda akcije — kao
pomocna (supsidijarna) u odnosu na druga prava na osnovu
principa slobode, ipak ne moze da se koristi kao standard
kontrole.!”? To posebno vazi u oblasti zakona koji se tice
pojedinacnih ugovora o radu. SUS to objasnjava na slede¢i nacin:
»Sistem privatnog prava koji se obezbeduje strukturom zakona,
reguliSe pravo ugovorne slobode, ne samo radi institucionalne
zatite tog prava, nego i u cilju zastite socijalnih interesa
strukturalno slabijih trzi$nih ucesnika, zbog cega zakljucenje
orocenih ugovora o radu ne moze biti u potpunosti prepusteno na
raspolaganje samim ugovornim stranama, i zbog ¢ega se ono
tradicionalno povezuje sa preduslovima koji treba da zastite
radnike. Oroceni ugovori o radu, naime, vode racuna o potrebi
profitabilnog delovanja kompanije — u smislu fleksibilnosti, ali za
zaposlene na koje se ti ugovori odnose, radni odnosi putem
oroc¢enih ugovora ne daju samo moguc¢nost zaposlenja, nego
donose i nesigurnost u pogledu odrzanja izvora prihoda. Zato

171 BVerfG, 2 BvR 2661/06, paras 49-52.
172 Clan 12.1 nemackog Osnovnog zakona garantuje tu slobodu.
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drzava, koja prekoracuje princip slobode akcije, obezbeduje zastitu
u ovom pogledu (...).“'”? U konkretnom slucaju, sloboda ugovaranja
podnosioca ustavne zalbe nije povredena, jer nacionalni zakon na
koji se podnosilac ustavne zalbe poziva jeste bio diskriminativan i
protivan evropskom pravu. Dokazuju¢i navedeno, SUS se bavi
pitanjima prvenstva prava EU, principa razgranicenja i prenosa
nadleznosti na EU, i ultra vires kontrolom vrsenja nadleznosti, itd.

3.3.2. Prvenstvo primene, princip prenosa
i ultra vires kontrola

Zakon EU moze uspesno da se razvija samo ako istisne zakon
drzave ¢lanice koji mu protivredi, potvrduje SUS.'7* Prvenstvo
primene sledi iz prava EU, po$to EU ne bi mogla da postoji kao
pravna zajednica ako se ne bi zastitila uniformna delotvornost u
drzavama ¢lanicama. Zakon drzave ¢lanice moze da nastavi da se
primenjuje na oblasti koje ostaju izvan primene prava EU. Suprotno
tome, zakon drzave clanice koji protivreci pravu EU, u principu, ne
primenjuje se u oblastima u kojima se primenjuje odgovarajuci
zakon EU. Pored toga, nastavlja SUS, nadredenost prava EU je u
skladu i sa Osnovnim zakonom, prema kojem suverena prava
mogu da se prenesu na EU. Prenos suverenih prava je dozvoljen —
ako to predvidaju i traze Ugovori — uz direktnu primenu unutar
pravnih sistema drzava ¢lanica.'”” Zbog toga, prvenstvo primene
sadrzi obecanje efektivnosti i implementacije.

Medutim, iako SUS priznaje prvenstvo primene prava EU, on
¢e dalje objasniti da postoji razlika izmedu prvenstva primene
saveznog prava u nemackom pravnom sistemu, i prvenstva
primene prava EU. Ovaj drugi koncept, naime, ne moze biti
sveobuhvatan, i tu SUS podseca na izvedeni karakter evropskog
prava i uopste EU: ,,Kao autonomno pravo, pravo EU ostaje zavisno

17 BVerfG, 2 BvR 2661/06, par. 51.
174 Ibidem, par. 53-58.
175 Clan 23.1 Osnovnog zakona.
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od zadataka i ovlascenja iz Ugovora. U Sirenju nadleznosti, organi
EU ostaju zavisni od revizija ugovora koje sprovode drzave ¢lanice
u okviru relevantnih ugovornih odredaba koje se na njih
primenjuju i za koje one preuzimaju odgovornost. Vazedi princip
je princip prenosa. Zbog toga je SUS ovlas¢en i obavezan da
kontroli$e da li se akti evropskih organa i institucija zasnivaju na
ociglednom prekoracenju nadleznosti, ili na izvrSenju nadleznosti
u oblasti ustavnog identiteta koji nije prenosiv, i gde je na drugi
nacin pogodno proglasiti neprimenjivost u nemackom pravnom
sistemu takvih akata koji prekorac¢uju nadleznosti. Obavezu SUS
da tezi tome da potkrepi dokazima zalbe o ultra vires aktu organa
ili institucija EU, treba koordinirati sa zadatkom koji Ugovori
prenose na ESP da tumaci i primenjuje Ugovore, i da time Stiti
jedinstvo i koherentnost prava EU.“1”¢

SUS je, dakle, svestan da, ako bi svaka drzava clanica polagala
pravo na to da preko svojih sudova odlucuje o primeni pravnih
akata EU, nadredenost prava EU prakticno bi se zaobilazila, i bila
bi ugrozena uniformnost njegove primene. Sa druge strane, SUS
kaZe da, ako bi se drzave ¢lanice sasvim odrekle ultra vires kontrole,
to bi znacilo da ugovornom osnovom raspolazu samo organi EU,
koji ¢ak mogu da protumace zakon na taj nacin da prakti¢ni
rezultat bude revizija ugovora ili prosirenje nadleznosti. ,,To $to u
grani¢nim slucajevima moguceg prekoracenja nadleznosti od
strane organa EU — koji nisu Cesti, $to bi se ocekivalo na osnovu
institucionalne i proceduralne opreznosti prava EU, perspektiva
ustavnog prava i perspektiva prava EU nisu potpuno
harmonizovane, zasluga je ¢injenice da su drzave clanice i dalje
gospodari ugovora i po stupanju na snagu Lisabonskog ugovora, i
toga $to prag za stvaranje federacije jo$ uvek nije preden’, objasnjava
SUS. Tenzije koje se, u osnovi, mogu izbe¢i prema ovoj konstrukciji,
zakljucuje SUS, treba da se harmonizuju kooperativno u skladu sa

176 BVerfG, 2 BvR 2661/06, paras 53-55. Za princip prenosa, prvi put uveden
eksplicitno u Ugovore lisabonskom revizijom, videti ¢lan 5.1(1) 15.1(2) UEU.
Za raspravu o ustavnom identitetu Nemacke videti presudu SUS o ustavnosti
Lisabonskog ugovora: BVerfGE 123, 267, paras 353-354.
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idejom evropske integracije, ili ih treba umanjiti kroz uzajamno
uvazavanje. Ultra vires kontrola moze da se sprovodi samo na nacin
koji je otvoren prema evropskom pravu. EU se, dakle, shvata kao
pravna zajednica posebno ogranicena principom prenosa i
fundamentalnim pravima, koja postuje ustavni identitet drzava
¢lanica. Prema pravnom sistemu Nemacke, priznaje se prvenstvo
primene prava EU i mora se obezbediti da se kontrolna nadleznost,
koja je Ustavom rezervisana za SUS, vrsi samo na uzdrzan nacin
koji je otvoren prema pravu EU."”

Za konkretnu ultra vires kontrolu, SUS potvrduje da on mora da
se povinuje presudi ESP kao, u principu, obavezuju¢em tumacenju
prava EU. On jos dodaje da pre prihvatanja preispitivanja ultra vires
akta organa ili institucije EU treba dati priliku ESP da protumaci
Ugovore, kao i da iznese misljenje o vaZenju i tumacenju odnosnih
pravnih akata, u kontekstu procedure pribaljanja odluke o
prethodnom pitanju. Sve dok ESP ne dobije priliku da to uradi, SUS
ne moze da proglasi zakon EU neprimenjivim u Nemackoj. Zbog toga
ultra vires kontrola moze da se razmatra samo ako je ocigledno da akti
organa EU ostaju izvan prenetih nadleznosti. Povreda principa
prenosa ocigledna je samo ako su evropski organi prekoracili granice
nadleznosti na nacin koji posebno krsi princip prenosa, drugim recima
ako je povreda nadleznosti dovoljno kvalifikovana. To znaci da
postupak vlasti EU mora da prekoracuje nadleznosti ocigledno, a
sporni akt mora biti veoma znacajan u strukturi nadleznosti izmedu
drzava clanica i EU s obzirom na princip prenosa i obavezujucu
prirodu zakona u vladavini prava.'”®

SUS dalje objasljava uslove daljeg razvoja, tj. konstrukcije prava EU
od strane ESP. Naime, mandat da se pridrzava prava u tumacenju i
primeni Ugovora ne ogranicava ESP na to da mora da deluje samo
kao cuvar postovanja odredaba Ugovora. ESP se ne sprecava u tome
da poboljsava zakone sredstvima metodoloski zasnovane sudske

177 Tbidem, par. 57.

178 Ibidem, par. 58-61. Kriterijum ,,0¢iglednosti“ SUS je uveo u presudi za
Lisabonski sporazum: BVerfGE 123, 267 par. 353- 400. Za forulaciju
»dovoljno kvalifikovan®, SUS upucuje na: Case C-472/00 P, Fresh Marine,
Judgment of 10 July 2003, [2003] ECR I-7541, paras 26-27.
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prakse.'” Posebno ga u tome ne spre¢ava princip prenosa i struktura
»asocijacije suverenih drzava” (nem. Staatenverbund) kakva je EU.
Naprotiv, SUS istice da dalji razvoj prava — sproveden unutar
postavljenih granica, moZe u supranacionalnoj asocijaciji posebno da
doprinese razgrani¢enju nadleznosti uz postovanje fundamentalnih
odgovornosti drzava ¢lanica prema Ugovorima kao i regulativnih
nadleznosti zakonodavstva EU. On podseca da i primarno pravo
eksplicitno predvida da u pojedinim prilikama organi EU moraju da
deluju na bazi opstih principa zajednickih zakonima drzava ¢lanica.'®
U tom smislu, dodaje SUS, ,,zadaci ESP podrazumevaju obezbedenje
zakonitosti Unije unutar znacenja ustavne tradicije zajednicke
drzavama clanicama. Standar su i pisano primarno i sekundarno
pravo, i nepisani opsti principi koji su izvedeni iz ustavne tradicije
drzava clanica uz, dodatno, konsultovanje medunarodnih ugovora
drzava clanica. Potreba da se stvori zastita fundamentalnih prava
uporediva sa onom iz Osnovnog zakona SR Nemacke, od 70-ih godina
je moguca samo preko daljeg razvoja prava metodom evaluativnog
komprativnog prava.“'®! SUS potvrduje da takav dalji razvoj prava ne
predstavlja, ipak, zakonodavstvo koje ima politicku slobodu, nego on
sledi instrukcije postavljene u zakonima ili medunarodnom pravu,
koje sadrze i njegov osnov i njegova ogranicenja. ,,Poseban razlog da
sudije dalje razvijaju pravo postoji kada ima mnogo programa, kada
su rupe zatvorene, kontradikcije u proceni resene, ili su uzeti u obzir
specijalni uslovi pojedinih slucajeva. Dalji razvoj prava prekoracuje
granice ako menja jasno priznate zakonske odluke, koje ¢ak mogu biti
i eksplicitno dokumentovane u slovu ugovora, ili ako stvara nove
odredbe bez dovoljno povezanosti sa pravnim izrekama. Povrh svega,
nije dozvoljeno sudskom praksom fundamentalno menjati politicke
odluke koje su iznad individualnih slucajeva, ili prouzrokovati

strukturalne promene u sistemu podele ustavne vlasti i uticaja”'*?

7 Ovu nadleznost je SUS uvek eksplicitno priznavao, §to je potvrdio i
presudom o Lisabonskom ugovoru: BVerfGE 123, 267, paras 351-352.

180 Videti ¢lan 6.3 UEU; ¢lan 340.2 i ¢lan 340.3 UfEU.
181 BVerfG, 2 BvR 2661/06, par. 63.
182 Tbidem, par. 62-64.
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Glavno ogranicenje na nivou EU za dalji razvoj prava od strane
sudija jeste princip prenosa, kojim se SUS dalje bavi. Princip
prenosa je veoma vazan za vrlo federalizovanu, kooperativhu
strukturu EU, slicnu drzavi u mnogim oblastima i po obimu
nadleznosti i po organizacionoj strukturi i procedurama, ali koja
nema karakteristike federacije. Drzave clanice imaju samo
ograni¢ena individualna suverena prava. Opsta ovlaScenja i
nadleznost da sami sebi pripisuju dalje nadleznosti, suprotne su
ovom principu i podrivaju ustavno pravo drzava clanica na
ogovornost za integraciju. Ovo vazi ne samo ako se nadleznosti
autonomno Sire na oblasti koje se ubrajaju u ustavni identitet drzava
¢lanica ili koje posebno zavise od demokratskog diskurzivnog
procesa u drzavama clanicama, mada tada svako prekoracenje
nadleznosti ima posebnu tezinu.'®’

SUS, dakle, sam priznaje da on ultra vires kontrolu mora da
sporovoditi rezervisano kako ne bi ugrozio princip nadnacionalne
integracije, i da u svakom posebnom slucaju ultra vires zalbe mora da
postoji i pravno stanoviste ESP, jer se moraju ,,ocuvati zadatak i status
nezavisne naddrzavne sudske prakse® Sa jedne strane, to znaci da EU
i sama postuje pravni metod i ,,jedinstvenost” Ugovora i ciljeva u
njemu. Pored svega, SUS dodaje da ESP ima ¢ak i ,,pravo na tolerisanje
greske®, zbog cega SUS ne treba da tezi tome da potisne tumacenje
prava Ugovora od strane ESP, ako to ,,moze da dovede do razli¢itih
ishoda u uobicajenom diskusionom okviru pravne nauke”. SUS dodaje
da treba tolerisati i ona tumacenja osnova Ugovora koja, bez znacajne
promene u strukturi nadleznosti, uvode restrikcije za pojedinacne
slucajeve i koja — ili ne dozvoljavaju uticaj na fundamentalna prava
koja predstavljaju troskove ili se ne suprotstavljaju unutrasnjim
kompenzacijama za te troskove.'®*

Prema navednim standardima, SUS, kona¢no, zaklju¢uje da nije
ignorisan obim ugovorne slobode podnosioca ustavne zalbe.
Sporna presuda SRS (i ESP) ocigledno je u skladu sa Ustavom,

'8 Ibidem, par. 65. O ogovornost za integraciju vise u presudi o Lisabonskom
ugovoru: BVerfGE 123, 267, paras 352-353.

18 Tbidem, paras 66-67.
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posto dozvoljava neprimenjivanje Zakona o radu. Imajudi u vidu
prate¢u sudsku praksu ESP, nije ocigledan dalji ultra vires razvoj
prava, koji moze da dovede do neprimenjivanja odnosnih pravnih
principa u Nemackoj — $to ipak moze da utvrditi jedino SUS. Nije
relevantno to da li se do ishoda presude Mangold moglo, ipak, doci
i pomocu priznatih metoda pravnog tumacenja, i da li je svaki
postoje¢i nedostatak evidentan. U svakom slucaju, prema SUS,
spornom presudom nisu prekoracena suverena prava dodeljena EU
putem ratifikacije, te stoga nije doslo do krsenja principa prenosa
na ocigledan i strukturalno efektivan na¢in.'®

3.4. Princip zabrane diskriminacije i direktna
horizontalna primena direktive

SUS dalje podvodi pod opisane standarde konkretan predmet
Mangold/Honeywell — spor u vezi sa starosnom diskriminacijom u
zaposljavanju.'® U ovom delu, za razliku od prethodnog, SUS
uglavnom preuzima zakljucke ESP, ali ih ponovo pretresa i, ipak,
ostavlja otvorenim neka presudna pitanja ovog predmeta.

U Mangold-predmetu ESP je zaklju¢io da sporne odredbe
nacionalnog zakona koje su u suprotnosti sa komunitarnim
pravom treba staviti van snage, $to je obrazlozeno sa dva argumenta
¢iji medusobni odnos ostaje nejasan cak i prema SUS. Da
podsetimo, ESP smatra da je nacionalna odredba Zakona o radu u
suprotnosti i sa Direktivom o jednakom tretmanu i sa opstim
principom zabrane diskriminacije u komunitarnom pravu. SUS
sada smatra da tu ne moze da potvrdi ,,dovoljno kvalifikovanu®
povredu principa prenosa od strane ESP. Do strukturalno znacajne
promene na $tetu nadleznosti drzava ¢lanica ne dovodi ni $irenje
oblasti primene direktive radi obuhvatanja slucajeva koji su
usmereni posebno ka ,profesionalnoj integraciji“ dugoro¢no
nezaposlenih starijih radnika, ni primena direktive unapred - kada

18 Tbidem, par. 68.
1% Tbidem, paras 69-79.
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ona jo$ uvek nije implementirana, kao ni izvodenje opsteg principa
zabrane starosne diskriminacije.'®

ESP je potvrdio da se opsti princip starosne diskriminacije
primenjuje u slu¢aju Mangold zato $to Cinjenice tog predmeta
fundamentalno spadaju u okvir primene Direktive o jednakom
tretmanu iz 2000. godine. SUS sada potvrduje to prvenstvo
evropskog prava, jer ono predstavlja preduslov za preispitivanje
nacionalnog zakona na osnovu komunitarnog prava: ,,Da li neka
posebna mera drzave ¢lanice potpada pod oblast primene prava
EU odreduje u svakom sluc¢aju ESP prema obimu sadrzaja te mere,
i u pogledu materije i u pogledu involviranih lica. Direktiva moze,
takode, da prosiri oblast primene Ugovora i da dovede do toga da
opsti princip prava EU utice na pravo drzava ¢lanica. Dali direktiva
prosiruje (otvara) tu oblast primene ugovora, odreduje se prema
njenim ciljevima. Nasuprot tome, nacionalno zakonodavstvao ne
moze da izuzme objektivnu oblast primene prava EU time §to tezi
i drugim ciljevima neke mere (npr. u zaposljavanju) za koje EU nije
nadlezna’”'® Da je drugacije, kako je istakao i ESP, drzave ¢lanice
bi nanosile $tetu uniformnoj primeni prava EU zbog razli¢itih
ciljeva.

U predmetu Mangold, ESP je potvrdio da vazi komunitarno
pravo i opsti princip zabrane starosne diskriminacije. SUS sada
potvrduje da, pritom, ESP nije usao u dalji razvoj prava (koji bi bio
ocigledan, kvalifikovan i koji bi prekrsio princip prenosa) putem
primene unapred direktive koja jos uvek nije bila implementirana.
Naime, ESP je potvrdio da je u periodu koji pokriva predmet
Mangold jo$ uvek trajao period tranzicije, ali je zakljucio da to ne
menja ¢injenicu da je doSlo do povrede Direktive o jednakom
tretmanu odredbama Zakona o radu. SUS sada potvrduje da obim
slobode akcije Nemacke i davanje forme direktivi tokom perioda
tranzicije, nisu bili, ipak, na nivou na kom dolazi do strukturalne
promene nadleznosti, posto prema sudskoj praksi ESP drzave imaju

187 Ibidem, paras 69-71.
18 Tbidem, paras 72-73.
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obavezu da se tokom te transpozicije uzdrze od mera koje bi
kompromitovale cilj direktive.'®

SUS smatra da predmet Mangold moze da se kategorizuje na
osnovu prethodne sudske prakse ESP o unutra$njoj primeni
direktiva, odnosno da je ESP vise puta tvrdio da direktive same ne
uvode obaveze za pojedince i da oni ne mogu da se pozivaju na njih
u medusobnim sporovima.' Ipak, ESP je tvrdio da nacionalne
odredbe usvojene povredom direktive ne treba primenjivati u
pravnim sporovima izmedu pojedinaca.®! SUS sada zaklju¢uje da
je sa primenom direktiva unapred u Mangold presudi ESP stvorio
dalju grupu predmeta za tzv. negativno dejstvo direktiva. Kao i
sudska praksa o ,,negativnom” dejstvu direktive, i ovaj postupak u
presudi za Mangold sluzi, sve u svemu, sprovodenju postojec¢ih
obaveza drzava ¢lanica, ali ne stvara nikakve nove obaveze za njih
krSeci princip prenosa, zaklju¢uje SUS.'>

SUS potvrduje da nije bitno ni to da li opsti princip zabrane
diskriminacije moze da se izvede iz zajednicke ustavne tradicije i
medunarodnih ugovora, mada su u vreme pokretanja spora Mangold
samo dve od 15 drzava ¢lanica EU imale posebne odredbe o zabrani
starosne diskriminacije, dok medunarodni ugovori i nemaju specijalnu
zabranu. SUS ponavlja da pretpostavljeni dalji razvoj prava od strane
ESP koji vide nije opravdan pravnom metodom, predstavlja evidentni
prekrsaj principa prenosa samo ako on utice na stvaranje nadleznosti
u praksi. Op$tim principom zabrane starosne diskriminacije
izvedenim iz ustavne tradicije zajednicke drzavama ¢lanicama niti se
stvara nova oblast nadleznosti za EU na $tetu drZava ¢lanica, niti se
postojece nadleznosti Sire, tvrdi SUS i dalje objasnjava da bi to bio slucaj
ako bi se bez usvajanja sekundarnog pravnog akta — za koji se ovde

1% Tbidem, paras 74-76.

1% Npr.: C-91/92 Faccini Dori, 1994, [1994] ECR I-3325; C-397-403/01 Pfeiffer,
2004, [2004] ECR I1-8835.

1 Npr.: C-194/94 CIA Security, 1996, [1996] ECR 1-2201; C-443/98 Unilever,
2000, [2000] ECR I-7535, par. 49.

192 BVerfG, 2 BvR 2661/06, par. 77.
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smatra da se primenjuje unapred — uvela ne samo prava, nego i
obaveze za gradane, putem daljeg razvoja prava za koji bi se dokazalo
da predstavlja i prekoracenje osnovnih prava i promenu u
nadleZznostima na $tetu drzava clanica. Cak i ako se njima garantuje
zastita ljudskih prava na nivou EU, opéti principi ne mogu da prosire
oblast uticaja prava EU van postoje¢ih nadleznosti EU, niti da uvedu
nove zadatke i nadleznosti. Kao argument da to nije slucaj u presudi
Mangold, SUS navodi da su zakonodavni organi (zasnovani za
Ugovorima) — Savet ministara i nemacki predstavnik u njemu, a ne
sudije koje dalje razvijaju pravo — uveli obavezujuci princip zabrane
starosne diskriminacije za pravne odnose zasnovane na ugovorima o
radu, i da su oni time postali podlozni tumacenju ESP."?

Dalje se SUS bavi argumentima o pravnoj sigurnosti,
retroaktivnosti i ex tunc primeni Direktive o jednakom tretmanu.
On najpre odbacuje tvrdnju da je ugovorna sloboda prekrsena
spornom presudom zato $to podnosiocu ustavne Zalbe nisu bila
zaSticena legitimna ocekivanja — tj. pravna sigurnost, koja je glavni
element vladavine prava. Pored toga, pravnu sigurnost ne ugrozava
ni eliminisanje steCenih prava u ovom slucaju. Na uverenje da neki
zakon i dalje vazi moze da utiCe retroaktivni nalaz o njegovoj
nistavosti ne samo SUS, nego i ESP. Mogu¢nost nacionalnih sudova
da obezbede pravnu sigurnost predodredena je i limitirana pravom
EU. Zato preliminarno misljenja ima an ex tunc dejstvo. Tumacenje
prava EU od strane ESP, primenjuju sudovi drzava clanica u
pravnim odnosima nastalim i pre presude Mangold. SUS podseca
da ESP samo izuzetno ogranicava retroaktivnu prirodu presuda, s
obzirom na znacajne teskoce koje njegove presude mogu da izazovu
u pravnim odnosima nastalim u dobroj veri u proslosti.'**

SUS objasnjava da pravnu sigurnost ne mogu da obezbede
nacionalni sudovi time $to bi uveli vremensko ogranicenje za
vazenje odluke o prethodnom pitanju ESP primenjujuci nacionalne
odredbe ¢ija je nespojivost sa pravom EU utvrdena za period pre

13 Ibidem, paras 78-79.
19 Tbidem, paras 80-83.
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te odluke. ESP ne iskljucuje takvo dejstvo zastite pravne sigurnosti
sa primarnim efektom, posto se, s obzirom na uniformnu primenu
prava EU, predpostavlja da samo on sam moze da postavi
vremensko ogranicenje tumacenja ove presude. Nasuprot tome,
sudska praksa ESP ne sadrzi nikakvu indikaciju koja sprecava
nacionalne sudove da obezbede sekundarnu zastitu legitimnih
ocekivanja putem kompenzacije za Stetu uzrokovanu prekr$ajem
poverenja. Da bi se obezbedila ustavna zastita pravne sigurnosti
moguce je, zakljucuje SUS, u kontekstu retroaktivnog neprime-
njivanja zakona kao posledici presude ESP, dati unutra$nju
kompenzaciju involviranoj strani koja je imala poverenje u vazenje
zakonskih odredaba i na tome zanivala planove. Odgovornost
drzava za zakon koji kr$i pravo Unije, smanjuje odgovornost
gradana, istice SUS. On kaze da se zakonska odgovornost EU
takode pripisuje odgovornosti drzava ¢lanica za zakone koji krse
pravo EU i time se smanjuje Steta za gradanina. Ali SUS ostavlja
otvorenim pitanje da li je takvo pravo ve¢ ustanovljeno u
postojeem sistemu odgovornosti drzava. Posle svega, SUS
zakljucuje da SRS ne ignorie ustavnu zastitu pravne sigurnosti i
da primat primene komunitarnog prava dozvoljava da SRS ne
smatra sebe ovlad¢enim da pruzi zastitu legitimnih interesa time
$to bi potvrdio presudu prethodne instance koja je bila u korist
podnosioca tuzbe. SUS zakljucuje da ,,svaki zahtev za kompen-
zaciju protiv SR Nemacke bez krSenja primata primene Unije za
materijalni gubitak tuzioca koji je pretrpeo neprimenjivanjem
oroCenih radnih ugovora, nije bilo predmet procedure pred
Saveznim radnim sudom'*

Kona¢no, SUS zaklju¢uje da nije povredeno ni pravo
podnosioca ustavne Zalbe na zakonitog sudiju, jer to je ESP — i
prema Osnovnom zakonu. Povreda bi postojala u slucaju da se
nemacki sudovi nisu povinovali obavezi da traze od ESP odluku o
prethodnom pitanju. Ali, prema postojecoj sudskoj praksi SUS, nisu
sva krSenja obaveza komunitarnog prava razlog za trazenje
miSljenja ESP, nego samo kad osetljivo tumacenje koncepata koji

1% Ibidem, paras 84-86.
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zavise od Osnovnog zakona vise nije sveobuhvatno i ako je ono
ocigledno neodrzivo.'*®

3.5. Izdvojeno misljenje i kritika presude SUS

Napred izlozena presuda SUS usvojena je glasanjem sedmorice
od ukupno osam sudija, dok je jedan ¢lan sudskog veca, sudija
Landau (Landau) izneo izdvojeno misljenje sa snaznom kritikom
presude vecine, koje i po obimu predstavlja dobar deo u
obrazlozenju presude u predmetu Mangold/Honeywell, i efektno
rezimira kritiku na racun ovog procesa.”” Sudija Landau smatra,
naime, da je ustavna zalba bila opravdana, te da sporna presuda
SRS/ESP krsi osnovna ustavna prava podnosioca zalbe. Landau
smatra da je SRS stavio van snage sporne odredbe Zakona o radu
bez ustavno odrzivog razloga, ¢ime je zaobiSao obavezu da
postujena zakon i poredak. Pored toga, SRS nije bio ustavno
nadlezan da se pozove na pravo Unije u tumacenju ESP u predmetu
Mangold. Konacno, sudska vecina sada je prosirila uslove za
preispitivanje ultra vires akata organa EU i, u tom smislu, ona
odstupa od sopstvene presude o Lisabonskom ugovoru bez i jednog
ubedljivog razloga. Poricanje da postoji prekoracenje nadleznosti
od strane ESP u predmetu Mangold je pogresno, a time se
osporavaju i konsekventne moguénosti za pravnu akciju, zakljucuje
sudija Landau u izdvojenom misljenju.

3.5.1. SUS napusta ,lisabonski konsenzus” bez ubedljivih
razloga

Sudija Landau podseca detaljno na ,lisabonski konsenzus” da
bi pokazao da je sudska vec¢ina odstupila od njega. On se najpre
osvrée na stavove iz Lisabonske presude SUS o demokratskoj
legitimaciji (tj. nedostatku legitimacije, demokratskom deficitu

1% Ibidem, paras 87-92.
17 Ibidem, papas 94-116.
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EU), prema kojima akti organa EU jesu demokratski legitimisani
samo ukoliko ostaju u okviru nadleznosti koje su drzave ¢lanice
prenele na EU. ,,Povinovanje granicama nadleznosti nije stvar samo
balansiranja nadleznosti ustavnih i komunitarnih organa. U
sistemu demokratske uprave, zahtev za primenjivanjem norme ne
proizlazi iz jednostrane podredenosti gradana vlastima, nego iz
povezanosti sa samim gradanima. Demokratska legitimacija
zahteva stvarnu neprekidnu vezu sa gradanima drzave clanice®,
podseca sudija Landau, i dodaje da delovanje koje nije pokriveno
poverenim zadacima nije kolegitimisano, te u tom smislu
nadleznosti koje su drzave clanice dale Uniji saopstavaju i
ogranicavaju (objektivni) kontekst legitimacije u koji svaki organ
koji vrdi suverene nadleznosti mora biti postavljen, ka cijem
postovanju je usmeren i princip prenosa kao izraz drzavne ustavne
baze svih vlasti EU."*®

Landau podseca i na to da su drzave gospodari ugovora i izvor
ovlascenja za vrsenje suverenih nadleznosti na nadnacionalnom
nivou, i da ne postoji legitimni subjekt vladavine EU koji se konstituise
bez izvodenja iz suverenih nadleznosti drzava na viSem nivou.
Lisabonski ugovor — sa ustavnim tumacenjem, potvrduje princip
prenosa koji se vrsi na ogranicen i kontrolisan nac¢in. Ugovor ne
sadrzi, prema SUS odredbe o nadleznostima za stvaranje sopstvenih
nadleznosti (Kompetenz-Kompetenz). Zbog toga i princip
nadredenosti prava EU, koji je razvila sudska praksa ESP, ostaje
institut koji je prenet pod uslovima medunarodnog prava - tj.
izvedeni institut. Prvenstvo primene prava EU ne menja nista u
pogledu obaveze povinovanja sistemu nadleznosti. On se §iri samo
ukoliko Nemacka pristane na to ili ga dozvoli. Sudija Landau istice da
posebno nadleznosti tumacenja i primenjivanja prava EU koje su
prenete na ESP nisu bez ogranicenja, i da su ta ogranicenja utvrdena
Osnovnim zakonom i u krajnjem podvrgnuta jurisdikciji SUS."

198 Tbidem, par. 96.
19 Ibidem, par. 97.
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Sudija Landau dalje objasnjava i potvrduje ,,odlucujucu liniju® iz
presude SUS o ustavnosti Lisabonskog ugovora. On podseca da
nadleznosti proizlaze iz Ustava i medunarodnih ugovora, i da one
uvode, u meri odnosnih funkcija, suverenu moc koja je zakonita, tj.
legitimisana vladavinom prava i principima demokratije. Pripisane
nadleznosti odreduju odnos razli¢itih nadnacionalnih i nacionalnih
funkcija, ¢iju saradnju su sudije prethodnom presudom htele da
obezbede i da, u krajnjem, sprece zloupotrebu vlasti. Suvise
preklapanja i me$anja funkcija podriva sustinu demokratske
odgovornosti i krsi princip demokratske vladavine prava prema
kojem organi — nacionalni ili nadnacionalni - snose odgovornost
za svoje odluke.”® U slucaju prekoracenja granica nadleznosti koje
¢ini nejasnim ove odgovornosti, SUS ima obavezu da sprovede ultra
vires kontrolu. ,,Na dana$njem stepenu razvoja prava EU, moze se
smatrati da samo vrhovni nacionalni sudovi, i posebno ustavni
sudovi — vrSe kontrolu nadleznosti vis-a-vis organa EU, posto ESP
predstavlja kamen temeljac sistema na evropskom nivou i tezi
upotrebi te pozicije na nacin koji je otvoren ka EU. Izvr$ne i sudske
instance EU imaju, u velikoj meri, mogucnost da afirmi$u pravo
Unije putem tumacenja koje smatraju korektnim, bez politickih
instanci koje imaju na raspolaganju efektivine mehanizme da im se
suprotstave u slucaju da posledice tih tumacenja smatraju Stetnim.
Mogucnost da se spre¢i podrivanje nadleznosti nastalo
zakonodavnim sredstvima ili revizijom ugovora, ima slabo prakticno
dejstvo, s obzirom na velike prepreke koje postoje za to u Uniji 27
drzava clanica® Prema sudiji Landau, veéina njegovih kolega
jednostrano reSava tu tenziju izmedu principa ocuvanja
demokratskog legitimiteta i funkcionisanja Unije u korist
funkcionalnosti pozivajuci se na princip otvorenosti Osnovnog
zakona za Evropu tokom sprovodenja nadleznosti kontrole, uz
kona¢no pozivanje na odgovarajuéi princip lojalne saradnje.””!

200 Tbidem, par. 98.
20! Ibidem, paras 99-100.
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U presudi o Lisabonskom ugovoru, podseca sudija Landau, SUS
je razvio ,,uravnotezeni model” nacionalne kontrole postupaka EU,
jer on sustinski ograni¢ava kontrolu na ,,o¢igledne” povrede granica
sa drzavama ¢lanicama i formalno je postavlja kao prioritet pravne
zastite na nivou EU. Ta kontrola pokriva svako prosireno tumacenje
Ugovora koje je jednako nedopustivoj autonomnoj reviziji ugovora,
ali tu ne spadaju povrede nadleznosti perifernog karaktera koje nisu
ocigledne i nedvosmislene prirode, i koje ne dovode u pitanje
sustinu demokratske odgovornosti, a isto vazi i za prekoracenja
nadleznosti koja su znacajna samo unutar Unije i ne uti¢u na oblast
aktivnosti drzava ¢lanica EU. Ocigledne, tj. jasne i nedvosmislene
povrede nadleznosti treba da budu, pre svega, podlozne
preispitivanju od strane ESP, $to je mogu¢nost koja postoji da bi se,
ipak, artikulisale postojece rezerve u pogledu nadleznosti.”* Sudija
Landau je tvrdio da bi u aktuelnom predmetu bilo posebno
primereno da se prioritet pravne zastite ostvari na nivou Unije, i da
to nosi konstruktivni potencijal. On dodaje da tim sredstvima koja
omogucavaju rezervnu nadleznost, SUS moze adekvatno da
obezbedi da nalaz o neprimenjivosti prava Unije zbog prekoracenja
nadleZnosti ostane rezervisan za izuzetne slucajeve.”

Sudijska vecina je napustila ,,lisabonski konsenzus® i time $to je
prekoracila zahtev ociglednosti — jasnosti i nedvosmislenosti — i
$to sada zahteva ,,dovoljno kvalifikovanu” povredu nadleznosti koja
nije samo ocigledna, nego i dovodi do ,strukturalno znacajne”
promene na $tetu drzava u strukturi nadleznosti izmedu njih i EU,
nastavlja sudija Landau. Time vec¢ina sudija ide izvan cilja strukture
ultra vires kontrole koja je otvorena prema evropskom pravu; ona
ignoriSe glavni preduslov za vrsenje vlasti — obavezu demokratske
legitimacije, naglasenu u presudi o Lisabonskom ugovoru, koja se
kr$i svakim prekoradenjem nadleznosti. Dopustanje da se
nadleznosti vrSe bez demokratske legitimacije, suprotno je
klju¢nom iskazu presude SUS o Lisabonskom ugovoru, istice

202 Ibidem, par. 101. Ove rezervne nadleznos SUS je obrazlozio i u presudi o

Lisabonskom ugovoru: BVerfGE 123, 267, par. 401.
23 Tbidem, par. 101.
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Landau.?®* Zahtevom za strukturalno zna¢ajnom promenom,
sudska vecina ignorie ¢injenicu da nastaju specifi¢ne opasnosti za
ocuvanje nadleznosti i time demokratske legitimacije EU. Te
opasnosti su manje u slucaju teskih, time i prepoznatljivih, vidova
preuzimanja nadleZnosti, nego $to su u slucajevima postepenog
razvoja i akumulacije minornih prekoracenja nadleznosti koja
mogu biti neznatna sama po sebi, ali na kraju dovode do znacajnih
posledica. Rizik koji je verovatno inherentan svim federalnim
sistemima ,,politickog samopojacavanja” viSeg nivoa, u posebnoj
meri postoji u slucaju EU, zahvaljuju¢i tome $to se raspodela
nadleznosti ovde — za razliku od federalnih drzava — desava na
najvisem nivou. ,,Pitanje — da li je u kontekstu takvih kretanja, koja
se mogu ilustrovati teku¢om ekspanzijom sudske prakse ESP o
primeni odredaba sadrzanih u direktivama koja kulminira u
predmetu Mangold, uopste moguce prepoznati pojedinacni slucaj
prekoracenja nadleznosti koji pokazuje tezinu koju trazi sudska
vedina, i time pokrenuti kontra-mehanizam ultra vires kontrole —
¢ini se veoma problemati¢nim, posebno zato sto je, u mnogim
slucajevima, korektna procena toga da li individualni akt pokrece
strukturalnu  promenu nadleznosti moguéa samo u
retrospektivi.“?®

Konacno, sudija Landau zakljucuje da sudska vecina nije
pokazala da postuje svoju odgovornost za znacenje odredaba koje
se odnose na nadleznosti zasnovane na demokratiji i vladavini
prava. Ona nastavlja problemati¢nu tendenciju ve¢ prepoznatu u
ranijoj sudskoj praksi SUS, da se ,,samo na papiru potvrduje
demokratski zasnovano nacionalno pravo izricanja konacne
presude o primeni suverenih nadleZnosti na sopstvenoj teritoriji i
prateca odgovornost za postovanje nadleznosti datih Uniji, a da se

u praksi uzdrzava od primene tog prava“>*

204 Ibidem, par. 102.
205 Ibidem, par. 103.
206 Ibidem, par. 104.
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3.5.2. ESP je ocigledno prekoracio nadleznosti

Sa presudom u predmetu Mangold, ESP je oc¢igledno prekoracio
nadleznosti koje su mu date da tumaci komunitarno pravo — on
deluje ultra vires, tvrdi sudija Landau. On istice da sudska vec¢ina
ostavlja otvorenim pitanje da li se ESP udaljio od opravdanog
tumacenja — ukljucujudi i dalji razvoj prava, i da na to pitanje
ocigledno treba odgovoriti potvrdno. Pored toga, presuda Mangold
nanosi $tetnu i slobodi akcije koja je Ugovorima ostavljena na
raspolaganje Nemackoj kao drzavi ¢lanici EU. Landau, pak, smatra
da nije relevantno pitanje da li je ispravan stav ESP da je slucaj
Mangold otvoren za primenu komunitarnog prava i stav da postoji
suprotnost izmedu sadrzaja nemackog Zakona o radu i evropske
Direktive o jednakom tretmanu. U najmanju ruku, obrazlozenje u
kojem ESP ignorise ¢injenicu da period transpozicije nije bio
istekao, ne predstavlja viSe ni opravdanu interpretaciju, ni dalji
razvoj prava Unije, nego prosireno tumacenje Ugovora koje je
jednako nedozvoljenoj autonomnoj reviziji ugovora, kategoric¢an
je Landau: Moze se reci da je taj prosti zakljucak bio poznat od
samog pocetka, i da je on izveden oslanjanjanjem na tradiciju
sudske prakse ESP orijentisanu u skladu sa principom leffet utile
— ESP je preispitivao nemacki zakon prema Direktivi o jednakom
tretmanu iako ona u to vreme nije bila obavezujuca za SRN; prema
volji komunitarnog zakonodavca, demokratski legitimisani organi
Nemacke nisu jo$ uvek bili obavezni da se podrede Direktivi.
Uprkos tome, ESP je pripisao direktivi koja jo$ uvek nije bila stupila
na snagu negativnu direktnu unutradnju primenu, koja je dovela
do neprimenjivanja konkurentnog nacionalnog zakona. Kao $to je
ESP-u sigurno bilo jasno, to kona¢no nanosi $tetu nosiocima
fundamentalnih prava koji su bili u uverenju da vazi nacionalni
Zakon o radu, podseca Landau. Razlozi za ishod do kojeg ESP
dolazi, ocigledno nisu bili ubedljivi za sudiju Landau: oni dovode
do zakljucka da ESP tvrdi da ishod koji mu je pozeljan, u smislu
komunitarnog prava, treba primenjivati $to je vie moguce, bez
uzimanja u obzir suprotne volje komunitarnog zakonodavstva,
¢ime je presao granice metodoloski opravdanog daljeg razvoja
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prava. StaviSe, nastavlja Landau, ,,oni su ucinili jasnim kako razli¢iti
argumentacioni obrasci ESP, koji su sigurno otvoreni prema Uniji
ali se dugo prihvataju u kombinaciji, stvaraju opasnost postepene
erozije nadleznosti drzava ¢lanica i demokratske legitimnosti, $to
je tesko odrzati.2”

ESP odreduje zabranu starosne diskriminacije kao opsti princip
komunitarnog prava, a to se, prema sudiji Landau, ne moze shvatiti
ni kori$¢enjem razloga iz presude ni nezavisno od toga. Nije
opravdano izvodenje pojedinacne zabrane diskriminacije na bazi
starosti iz medunarodnih ugovora i ustavne tradicije zajednicke
drzavama ¢lanicama. Sudija Landau podseca da je to u pravnoj
literaturi ve¢ adekvatno dokumentovano do sada i da nije bilo
ozbiljno osporavano. Iako sudska vecina ostavlja otvorenim ovo
pitanje u formalnom smislu, ona u krajnjem ne moze da izbegne
da to ne navede uz odgovrajuce refernce. Landau smatra da nije
prihvatljivo da se kaZe da zabrana diskriminacije na bazi starosti
predstavlja, prosto, slucaj primene opsteg principa jednakosti u
pravu EU, §to je ESP uradio u predmetu Mangold. Landau tvrdi da
presudna ocena da starost moze da bude problematican kriterijum
pravljenja razlike koji zahteva dalje opravdanje, ne proizlazi iz
opsteg principa jednakog tretmana, i da je ona, $taviSe, strana
zajednickim ustavnim tradicijama te da, posebno u kontekstu
trzista rada, ona ne predstavlja niSta drugo do ,,stvar usmerenja’, s
obzirom na glavne probleme koje starija nezaposlena lica imaju
kada traze stalni posao. Kona¢no, Landau ukazuje da ESP ne kaze
niSta o volji drzava clanica, koja je jasno izrazena dupliranjem
pravnog osnova u Ugovoru: ogranicava se pravljenje razlike prema
drugim karakteristikama osim nacionalnosti, ali tek nakon $to se
to konkretno formulise pomocu sekundarnog zakonodavstva.?*®

Koncept primene direktive ,,unapred” ne moze da dovede do
tumacenja presude u slu¢aju Mangold ni per se, ni kad se razmatra
zajedno sa, kako se navodi, nepisanom zabranom starosne

27 Ibidem, par. 105-107.

208 Tbidem, par. 108-109. Dvostruki pravni osnov na koji se sudija poziva su
¢lanovi 18.119. UFEU (ex-12.1iex-13. UEZ).
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diskriminacije — glasi dalji argument izdvojenog misljenja sudije
Landau. ,Ishod kome ESP tezi, u tom smislu, nastaje samo iz
akumulacije raznih dogmatskih pristupa koji posezu u oblast drzava
¢lanica i koji, u smislu transparentnosti demokratske distribucije
nadleznosti, u krajnjem vise nisu prihvatljivi®. Priznanje direktnog
dejstva direktivama od strane ESP ve¢ predstavlja korak dalje u
razvijanju prava koje jasno izlazi izvan formulacija Ugovora, $to SUS
svejedno sledi za razliku od nekih drugih sudova, podse¢a Landau. U
tom pogledu, SUS je sebi dozvolio da ga vodi koncept otvorenosti
prema evropskom pravu, i zaklju¢io da sudska praksa ESP moze da
invocira glavne objektivne argumente — naime, koncept efektivnog
sankcionisanja drzava clanica iako rok za transpoziciju nije istekao —
i da direktno dejstvo nije nuzno povezano sa preduslovima koji su
ispunjeni sa kojima se sprecava izjednacavanje direktiva i odredaba na
nacin koji krsi Ugovor. Landau isti¢e da ESP ovu rezervu nije pokazao
u slucaju Mangold, i da se on odrekao principa po kojem direktno
dejstvo odredaba iz direktiva zavisi od isteka perioda transpozicije.
Stavise, SUS u sustini dozvoljava indirektno dejstvo direktive na
odnose izmedu privatnih lica. ,Vise nije moguce zasnivati ove
dalekosezne korake na konceptu sankcionisanja (odnosnih) drzava
¢lanica. ESP nudi samo ektremno neadekvatno objasnjenje za njih,
navodeci povrsno princip prema kojem drzave clanice moraju tokom
perioda transpozicije da se uzdrze od preduzimanja mera koje mogu
ozbiljno da kompromituju ostvarenje rezultata propisanog direktivom.
Problem se prikriva time $to ,sudska vecina ovde govori o
‘sprovodenju postojecih pravnih obaveza, za koje kaze da ‘ne stvaraju
za drzave clanice nove obaveze kojima se krsi princip prenosa’; u
krajnjem, ‘sprovodenje’ postojecih obaveza moze da znaci samo to da

pravne obaveze jesu proSirene izvan dogovorene mere”*”

Sudija Landau zakljucuje ocenom da je ESP u predmetu
Mangold razvio jedno tumacenje komunitarnog prava o
razgranicenju nadleznosti Zajednice (Unije) i drzava ¢lanica koje
je sustinsko za pokretanje ultra vires kontrole: ESP lisava drzave
¢lanice nadleznosti u oblasti politike zapo§ljavanja, koja je

2% Ibidem, par. 110.
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uglavnom rezervisana za njih. Time su ispunjeni preduslovi za ultra
vires procenu, iako Landau napominje i to da ne treba precenjivati
znacaj postojeceg prekoracenja nadleznosti u kontekstu
anticipiranog isteka perioda transpozicije za direktive. Ako,
medutim, sudska vecina negira ,prakti¢ne posledice iz kojih
proisticu nadleznosti” tvrde¢i da su organi ovlasceni za donosenje
zakona (Savet i nemacki predstavnik u njemu) ucinili obaveznim
princip zabrane starosne diskriminacije za pravne odnose
zasnovane na ugovorima o radu, ona i time ,,stvara diskreciju za
sudsko tumacenje prava’, i to bez daljeg obrazlozenja da je pravni
pogled ESP pokriven voljom zakonodavca. Landau podseca da,
»ako je i postojala bilo kakva potreba da se pokaze suprotno,
usvajanje Zakona o radu je pokazalo, ipak, vrlo jasno da sasvim
definitivno, posebno Nemacka nije Zelela da se njeno delovanje
ogranic¢i na nacin koji proizlazi iz presude u predmetu Mangold.
Upravo suprotno: nemacki predstavnik u Savetu evidentno nije
imao u vidu sudsko tumacenje zakona koje ogranicava delovanje
SR Nemacke, niti se to moglo ocekivati od njega“. Kona¢no, Landau
dodaje da Cinjenica da prekoracenje nadleznosti od strane ESP nece
imati nikakve posledice za zakone koji se primenjuju danas, posto
je zabrana starosne diskriminacije sada sadrzana u Povelji o
osnovnim pravima koja je u meduvremenu stekla pravni status
Ugovora, ne ¢ini tu povredu neucinjenom — iznad svega, ne ¢ini
je takvom u pogledu ovog slucaja o kome SRS presuduje na osnovu
prava primenjivog u vreme zaklju¢enja ugovora.*’

3.5.3. Mogucnosti pravne kompenzacije
za pretrpljenu Stetu

Na kraju obrazloZenja svog neslaganja sa kolegama, sudija
Landau navodi da, pod ovim uslovima, Saveznom radnom sudu
nije bilo dozvoljeno da se pozove na Mangold presudu Evropskog
suda pravde, kako bi stavio van snage nedvosmislenu naredbu o

210 Tbidem, paras 112-113.
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primeni odredaba Zakona o radu i kako bi pokrenuo akciju protiv
oroc¢enih ugovora o radu. Posto SRS nije bio slobodan, u smislu
komunitarnog prava — kao i na osnovu Ustava, da donese presudu
koja otvoreno odstupa od sudske prakse ESP, Landau je predlagao
da naredne instance rasprave ili pretresu sve raspolozive
mogucnosti za reSenje imanentnih tenzija.*!' To nije sprovedeno,
u kontekstu cinjenice da je SRS — kao i ve¢ina sada u SUS —
ignorisao prekoracenje nadleznosti od strane ESP za koje Landau
tvrdi da postoji. On je smatrao da bi prioritet, u ovom pogledu,
moglo biti to da se razmotri zahtev za pravnom zastitom na nivou
Unije, kao $to se i tvrdilo u presudi Lisabon. SRS bi, kona¢no,
morao jo$ jednom da se obrati ESP-u, posredstvom procedure
pribavljanja odluke o prethodnom pitanju, da objasni postojece
rezerve, i postavi pitanje da li je komunitarno pravo zahtevalo da
se stavi van snage Zakon o radu. Komunitarno pravo ne sprecava
takav obnovljen, prosiren, dobro zasnovan podnesak, tvrdi Landau.
U tom okviru, bilo bi moguce i eksplicitno postaviti pitanje o
mogucem vremenskom ogranicenju primene presude. Procedura
pribavljanja odluke o prethodnom pitanju ve¢ je otvorila mnoge
kooperativne mogucnosti za reSavanje sukoba u ranoj fazi, ili za
barem olaksavanje imanentnih sukoba izmedu zahteva ustavnog i
komunitarnog prava, smatra Landau. U slu¢aju potpune potvrde
Mangold presude, SRS bi mogao, i osim toga bi trebao, da preispita
dali, i do koje mere, ovde postoje moguce presude koje su u skladu
sa pravom EU a koje bi postovale volju zakonodavca izrazenu u
Zakonu o radu, u najmanju ruku, u pogledu ishoda. Samo ako se
ne mogu preduzeti takvi koraci, SRS bi mogao, i to bi trebalo
uraditi, prema sudiji Landau, da formalno nade prekoracenje
nadleznosti od strane SUS. Sve to pokazuje da ultra vires kontrola
moze da se vrsi u velikoj meri na nacin koji je otvoren prema
evropskom pravu i kooperativan, zakljucuje sudija Landau.*'?

I Ibidem, par. 114.
22 Tbidem, paras 115-116.
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3.6. Komentari presude

Predmet izlazi u susret zahtevima inicijalnog podnosioca tuzbe
(Mangolg) o zastiti protiv starosne diskriminacije, ali iz pozicije
podnosioca zalbe, koji je i materijalno osStecen presudama
evropskog i nemackih sudova, osnovni problem je bila i ostala
pravna nesigurnosti koja proizlazi i iz obrazlozenja argumenta ESP
o de facto direktnom horizontalnom dejstvu direktive — tj.
delovanju direktive ,,unapred” u odnosima izmedu pojedinaca u
situaciji kada postoji opre¢ni nacionalni zakon.

SUS ostavlja otvorenim i neka druga pitanja koja ne smatra
relavantnim za presudu, npr. kaze da nije potpuno ubeden u
obrazlozenje ESP o tome da li navedena odluka moze da se postigne
legalno prihvatljivim metodama tumacenja zbog ¢injenice da je
jasno da nije doslo do dovoljno ozbiljne povrede nadleznosti u
pomenutom znacenju. SUS ostavlja neodgovorenim i pitanje da li
postoji (ili je postojao u relevantno vreme) opsti princip zabrane
starosne diskriminacije, i zaklju¢uje da, ¢ak i bez tog principa, nema
dovoljno kvalifikovane povrede koja vodi novim nadleznostima
EU na Stetu drzava clanica, niti se $ire postojece nadleznosti EU
presudom u predmetu Mangold.

Mada je SUS potvrdio da ¢e kontrolisati EU instituticije, tj. da li
one ostaju unutar nadleznosti koje su im poverene, uslovi koji treba
da se ispune da bi neki akt bio ultra vires toliko su striktno
definisani da je malo verovatno da ce slucajevi kao Honeywell
uopste viSe uspesno postavljati pred SUS. To je dobra vest za
evropske integracije, ali ¢e bez sumnje izazvati dalje kritike zbog
doktrinarne nedoslednosti i prakticne pravne nesigurnosti.

Prvi medijski komenatri zabelezili su da je Mangold/Honeywell
presuda SUS docekana sa olakSanjem u Briselu i Luksemburgu, i
da nemacki SUS ne samo da je izbegao direktni sukob sa ESP, nego
je 1 ojacao njegovu poziciju — ogranicivajuéi svoju.?’® Drugi

13 “German Constitutional Court clears path to EU law*, 31 August 2010,
http://euroactiv.com.
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smatraju da je SUS doneo pragmati¢nu presuda, jer je jo$ jednom
potvrdio da on ima konacnu re¢ na pitanje da li institucije EU
prekoracuju nadleznosti, mada je istovremeno objasnio i to da ¢e
se ultra vires kontrola primenjivati nerado i na ,,prijateljski” nacin
prema EU pravu.?* Drugim re¢ima, SUS je jo$ jednom izbalansirao
pravo EU sa odredbama nacionalnog ustava (ostavljajuci i dalje
otvorenim neka vazna pitanja), a ipak je stavio do znanja da on i
dalje zadrzava pravo da kontroliSe granice izmedu evropskih i
nacionalnih nadleznosti. Gde se tacno nalazi ta granica X ostaje
pitanje koje e, bez sumnje, i dalje okupirati strucnu i Siru evropsku
javnost u godinama pred nama.

Iz perpektive presude SUS u predmetu Mangold/Honeywell, ¢ini
se da je Lisabonska presuda bila prazna pretnja. SUS se jo$ jednom,
kako je to neko primetio, zadovoljio ulogom ,,psa ¢uvara koji voli
da laje, ali nikad ne ujeda”*" Skeptici kazu da je SUS nije ostvario
nista viSe osim $to je zapretio prstom, i da se diglo mnogo buke ni
oko ¢ega. Kritika bi kazala i to da nemacki SUS baca prasinu u oci
ne samo nemackom, nego i narodima Evrope, uveravaju¢i ih da se
sve odvija na demokratski nacin, iako je u stvarnosti upravo
suprotno — jo$ jednom se preslo preko ociglednog prekoracenja
nadleznosti od strane ESP.

»oudski aktivizam™ ESP kritikovan je i ranije, posebno u vezi sa
sudskim oblikovanjem antidiskriminacionog prava u nizu direktiva
usvojenih u novom milenijumu koje otvaraju manevarski prostor
za Siroka tumacenja sopstvene nadleznosti.?'® Antidiskriminaciono
pravo postalo je oblast nove dokrine premoscavanja nedostatka
horizontalnog direktnog dejstva direktiva time $to im se to dejstvo
priznaje preko odgovarajucih opstih principa — principa zabrane
(starosne) diskriminacije.

4 Felix Schulyok, “Mangold is not ultra-vires”, Adjudicating Europe, Aug 31,
2010; Internet: http://adjudicatingeurope.eu/?p=487, 13/09/2010.

215 Tbidem.

216 Hans-W. MicKklitz, “Judicial Activism of the European Court of Justice and
the Development of the European Social Mode in Anti-Discrimination and
Consumer Law’, op. cit., pp. 1-25.
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I nakon pokretanja ustavne Zalbe u predmetu Honeywell, pitanje
zabrane starosne diskriminacije bilo je pred ESP postavljeno u vise
prilika, od kojih je jedna bila pocetkom 2010. u predmetu
Kiiciikdeveci kada je ESP potvrdio presudu Mangold i direktno
dejstvo principa zabrane starosne diskriminacije kao generalnog
principa prava EU, koji sada stiti i Povelja 0 osnovnim pravima EU2"
Taj predmet, koji se naziva i ,Mangold II predstavlja, pored
originalne Mangold presude ESP, potvrdene sada i presudom SUS,
drugi kamen temeljac pravnog prvenstva prava EU nad nacionalnim
pravnim sistemima i vazan je presedan za primenu Povelje o
osnovnim pravima nakon ratifikacije Lisabonskog ugovora.

4. SLUCAJ KUCUKDEVECI (2010) PRED ESP

Kao i u predmetu Mangold, i u slucaju Kucukdeveci, od Evropskog
suda pravde zatrazeno je da se izjasni o legalnosti, sa stanovista EU,
nekih odredaba nemackih unutranjih zakona iz oblasti rada i
zapoSljavanja, za koje se navodilo da predstavljaju de facto
diskriminaciju na osnovu starosti. U oba navedena slucaja, od kojih
¢e ovaj drugi nadalje biti analiziran, ESP je presudio da nacionalni
sudovi moraju da poniste svaku nacionalnu normu koja je u
suprotnosti sa opstim principom jednakog tretmana, tj. principom
zabrane starosne diskriminacije na osnovu njegovog direktnog
horizontalnog dejstva u radnopravnim sporovima izmedu privatnih
lica. Ta svojevrsna ,horizontalizacija“ jednog opsteg principa, u
analiziranim slu¢ajevima principa zabrane diskriminacije, sugerise
dalekosezne posledice za postlisabonski pravno-politicki aranzman.
Ovi predmeti mogu se posmatrati i kao vazni presedani za primenu
Povelje o osnovnim pravima nakon ratifikacije Lisabonskog ugovora,
sa kojom je ona stekla pravnu prirodu sli¢cnu Ugovorima.*™®

217 C-555/07, Seda Kiiciikdeveci v Swedex GmbH ¢ Co. KG, ECR 2010, I-0036.
Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European Court
of Justice in the Kiiciikdeveci preliminary ruling®, op. cit., pp. 15-23.

218 Videti i: Zaklina Novii¢, ,,Zabrana diskriminacije u pravu EU: ,,horizontali-
zacija’ opsteg principa i direktive u predmetima Mangold i Ku¢ukdeveci®,
w: Harmonizacija zakonodavstva Republike Srbije sa pravom Evropske unije
(1 deo), IMPP, Dusko Dimitrijevic (ur.), 2012.
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4.1. Uvodne napomene

U predmetima Mangold (2005) i Ku¢ukdeveci (2010), Evropskom
sudu pravde (ESP) zatrazeno je da se izjasni o legalnosti, sa stanovista
EU, nekih odredaba nemackih zakona iz oblasti rada i zaposljavanja
za koje je se tvrdilo da njihova primena predstavlja de facto starosnu
diskriminaciju. U oba sluc¢aja ESP je presudio da nacionalni sudovi
moraju da poniste norme nacionalnih zakona koje su u suprotnosti sa
opstim principom zabrane starosne diskriminacije na osnovu njegove
direktne horizontalne primene u radnopravnim sporovima izmedu
privatnih lica. To je svojevrsna ,horizontalizacija“ jednog opsteg
principa, u ovom slucaju zabrane diskriminacije.*”

Princip zabrane diskriminacije kodifikovan je u pominjanoj
Direktivi Saveta br. 2000/78 iz 2000. godine, ali u vreme spora Mangold
u Nemackoj je jo$ uvek trajao proces uvodenja te Direktivu u domace
zakone, a uz to direktive same po sebi ne ureduju sporove izmedu
privatnih lica — nemaju direktno horizontalno dejstvo. Dok je
retroaktivna primena Direktive u slu¢aju Mangold bila posebno
sporan aspekt presude ESP, u vreme spora Kucukdeveci, u Nemackoj
je Antidiskriminaciona direktiva ve¢ bila u potpunosti operativna. ESP
je tada pojasnio da na direktivu mogu da se pozivaju direktno privatna
lica u sporovima protiv drugih privatnih lica ako sadrzaj direktive
izrazava i precizira opéti princip zabrane diskriminacije. ESP je time
potvrdio horizontalizaciju op$teg principa i, preko njega, odnosne
direktive, i precizirao uslove za to.

U meduvremenu, snagu Osnivackih ugovora stekla je i Povelja o
osnovnim pravima koja, takode, kodifikuje antidiskriminacioni
princip, Sto je ESP spomenuo u ovoj presudi, ali je izbegao da to
posebno naglasi, verovatno zato sto je Lisabonski ugovor tek bio stupio
na snagu. Presude ESP u slu¢aju Kucudevedi i Mangold nagovestavaju,
ipak, duboke implikacije za dalji razvoj postlisabonskog pravnog
konteksta, pa i u vezi sa primenom Povelje o osnovnim pravima i
principa sadrzanih u njoj.

29 Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European Court
of Justice in the Kiictikdeveci preliminary ruling®, op. cit., p. 18.
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Kroz dalju analizu predmeta Kucukdeveci, vide¢cemo koji tacno
izvor prava EU (opsti princip, Direktiva, Povelja) ima direktno
horizontalno dejstvo, i pod kojim uslovima, u radnopravnim
odnosima individualnih subjekata o kojima se radi.

4.2. Zabrana diskriminacije u predmetu Kucukdeveci

U ovom predmetu, odluku ESP o prethodnom pitanju zatrazio
je krajem 2007. godine pokrajinski radni sud iz Dizeldorfa, u vezi
sa sporom izmedu privatnih lica, nemackih drzavljana, koji je bivsa
radnica Seda Kucukdeveci (Seda Kiiciikdeveci), tada 28 godina
stara, pokrenula protiv bivéeg poslodavca (Swedex GmbH & Co.
KG) u pogledu obrac¢una otkaznog roka primenjenog na prekid
radnog odnosa. Nacionalno zakonodavstvo o otpustanju, i
konkretno — nemacki Gradanski zakonik, dozvoljavao je da
poslodavac, pri obra¢unu otkaznog roka radniku, ne uzme u obzir
radni staz koji je zaposleni stekao pre svoje 25. godine starosti. Taj
nacionalni zakon posluzio je kao opravdanje za spornu meru
poslodavca, koju je podnosilac tuzbe smatrao diskriminativnom i
suprotnom pravu EU. ESP je stao na stanoviste da pravo EU, i
posebno ,,princip zabrane starosne diskriminacije koji je dobio izraz
u Direktivi 2000/78° mora da se tumaciti na nacin koji ponistava
sporne nacionalne propise, i da je na nacionalnim sudovima da,
izvodeci postupke izmedu pojedinaca, obezbede uskladenost sa
»principom zabrane starosne diskriminacije koji je dobio izraz u
Direktivi 2000/78% time $to, ukoliko je to potrebno, neée primeniti
bilo koju suprotnu odredbu nacionalnog zakona.

S obzirom na to da je ovaj predmet formiran krajem 2007.
godine, Antidiskriminaciona direktiva br. 2000/78 bila je u
potpunosti operativna, pa trajanje perioda tranzicije nije moglo da
bude razlog za osporavanje zakonitosti nemacke norme, $to je u
slu¢aju Mangold, kao $to smo videli, bilo jedno od kontroverznijih
pitanja. Osim toga, dok je u predmetu Mangold osporavana
odredba (Zakona o radu) bila usvojena u cilju uvodenja Direktive
o zabrani diskriminacije u nacionalno pravo, u predmetu
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Kucukdevedi je veza izmedu nemackih odredaba (koje regulisu
postupak otpustanja) i te Direktive bila indirektna — naime, sporni
nemacki propisi nisu bili izraz sprovodenja politike zabrane
diskriminacije, nego su predstavljali norme koje spadaju u jednu
oblast na koju se primenjuju principi jednakog tretmana i zabrane
diskriminacije. Zato je u slucaju Kucukdeveci vise nego u slucaju
Mangold kontroverzno to da li se domaca odredba moze
preispitivati na osnovu prava EU.*

Kao rezultat navedenog pravnog i ¢injeni¢nog konteksta, ESP
je osporavanu nemacku normu preispitivao direktno pomocu
opsteg principa zabrane diskriminacije, i nasao da je ona nespojiva
sa njim. Pri tom je dosledno koristio novu formulaciju ,,princip
zabrane starosne diskriminacije koji je dobio izraz u Direktivi
2000/78% koja je ovde dobila i svoj formalni izraz. U sustini, radi
se o vrlo slicnoj argumentaciji kao u slu¢aju Mangold, koja je sada
dodatno pojasnjena i ojacana. Slucaj Kucukdeveci se zato
kolokvijalno naziva i ,,Mangold II“ presudom.

U konkretnijem obrazlozenju, Sud je i u ,Mangold II* odluci
prihvatio motivaciju koja je stajala iza ove prima facie
diskriminacije, ali je, opet sli¢no prethodnoj presudi, ocenio da je
sporna nemacka odredba nedovoljno efikasna (i nesrazmerna) cak
i u svetlu te namene. Naime, sporni nacionalni propisi opravdavani
su kao neophodnost da se najstarijim radnicima obezbedi relativno
visoka zastita u odnosu na mlade radnike u slu¢aju otkaza; te da se
mladim radnicima omoguéi da ,upravljaju svojom li¢cnom
fleksibilno$c¢u® sto, navodno, ne bi bilo moguce sa duzim otkaznim
periodima. Takode, smatralo se razumnim ocekivati vecu li¢nu i
profesionalnu mobilnost od mladih radnika, itd. ESP nije doveo u
pitanje opravdanost ovih ciljeva, ponovo je podsetio da ¢lanice
uzivaju Siroku diskreciju u izboru mera i sredstava za ostvarenje tih
ciljeva (u oblasti socijalne i politike zaposljavanja), ali je zakljucio
da ta sredstva, u ovom slucaju, nisu bila ,,pogodna i nuzna® Zato

220 Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European Court
of Justice in the Kiiciikdeveci preliminary ruling®, op. cit., p. 21.
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ESP zauzima sledece stavove: da nacionalne odredbe uvode razliku
u tretmanu izmedu osoba sa istom duzinom radnog staza, zavisno
od starosne dobi; da je nacionalno zakonodavstvo generalno na
$tetu mladih radnika u poredenju sa starijima; i da uprkos
ozbiljnom radnom stazu mladi radnici mogu biti iskljuceni iz
beneficija progresivnog produZzenja otkaznog roka, itd.”!

U obrazlozenju, ESP objasnjava pravno dejstvo direktive i opsteg
principa. Naime, Direktiva br. 2000/78 sama po sebi ne postavlja
princip jednakog tretmana u oblasti zaposljavanja i obavljanja posla,
nego samo postavlja generalni okvir za suzbijanje diskriminacije na
raznim osnovama uklju¢ujudi i starosno doba.?”? ESP sada izjavljuje,
naizgled dosledno u skladu sa prethodnom praksom, da direktiva
sama po sebi ne moze da uvede obaveze za pojedince, niti se na nju,
kao takvu, moze pozivati u sporovima protiv pojedinaca. Medutim,
posto iz direktive izviru obaveze za drzave ¢lanice, u cilju ostvarenja
rezultata koji direktiva predvida, duznost je drzava da preduzmu sve
odgovarajuce mere, bilo generalne ili posebne, za obezbedenje
ispunjenja te obaveze. Direktive su, dakle, obavezne za sve vlasti
drzava clanica ukljucujudi, za stvari unutar njihove jurisdikcije,
nacionalne sudove.?? Sto se tice pojedinaca, pak, prava i obaveze za
njih ne proizlaze iz Direktive, nego iz postojanja principa zabrane
starosne diskriminacije kojem Direktiva br. 2000/78 daje poseban
izraz. Princip zabrane starosne diskriminacije jeste generalni princip
prava EU jer on konstituiSe specificnu primenu generalnog principa
jednakog tretmana. ESP ponavlja da sam ovaj princip izvire iz raznih
medunarodnih instrumenata i iz ustavnih tradicija zajednickih
dr7avama ¢lanicama.”*

21 C-555/07, op. cit., paras 18—19, 29-31, 37-40. Primera radi, u slu¢aju dva
zaposlena radnika od kojih svaki ima po 20 godina radnog staza, onaj koji je u
preduzecu od 18 godine Zivota ima pravo na otkazni rok od pet meseci, dok je
za radnika koji se pridruzio preduzecu sa navrsenih 25 godina taj period sedam
meseci.

22 Up: C-144/04 (Mangold) , par. 74, i C-555/07 (Kucukdeveci), par. 20.

23 (C-555/07, paras 44-47.

24 Ibidem, paras 21, 26-27.
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U opisanim okolnostima, na nacionalnom je sudu da, reSavajuci
spor koji involvira ,,princip zabrane starosne diskriminacije kako je
izrazen u Direktivi br. 2000/78°, unutar granica svoje jurisdikcije
obezbedi pravnu zastitu koju pojedinci izvode iz prava EU, i da
obezbedi punu primenjivost prava, neprimenjujuci ako je potrebno
nijednu odredbu nacionalnog prava suprotnu tom principu — tako
glasi odgovor ESP nacionalnom sudu koji mu je zatrazio misljenje o
ovom prethodnom pitanju. Dakle, suocen sa nacionalnom odredbom
koja spada pod obim primene prava EU, a koju on smatra
neuskladenom sa tim principom, nacionalni sud mora da odbaci
primenu te odredbe, i pritom nema obavezu da sporni predmet uputi
u ESP radi pribavljanja odluke o prethodnom pitanju, objagnjava ESP
i karakter svoje jurisdikcije. Nacionalni sud ima mogucnost da trazi
odluku o prethodnom pitanju od ESP, pre nego $to odbaci sporne
nacionalne odredbe, ali ta moguc¢nost nije pretvorena u obavezu. Iz
razloga nadredenosti (prvenstva) prava EU, koja se §iri i na princip
zabrane starosne diskriminacije, mora se ponistiti suprotstavljeni
nacionalni zakon. Drugim re¢ima, nacionalni sud, u postupku izmedu
pojedinaca, nema obavezu nego je ovlaséen da predmet uputi u ESP
na izjaSnjavanje o prethodnom pitanju, ¢cime je ESP Zeleo da istakne
opcionu priroda takvog ovlas¢enja.®

Rezimirano, ESP nije eksplicitno stao na stanoviste da direktive
mogu imati direktno horizontalno dejstvo, naprotiv — on je
podsetio i ponovo potvrdio prethodnu sudsku praksu, i pored
poziva od strane pravobranioca u ovom procesu da se napravi
otvoreni prodor u tom pravcu.*® ESP je odbio iskusenje da ponisti
dobro ustanovljeni princip da direktiva ne moze sama po sebi da
namece obaveze za pojedince, i da se zato na nju kao takvu ne moze
pozivati u sporovima protiv pojedinca. Medutim, upravo se oko
ove tacke razvila najveca rasprava u ovde analiziranim predmetima,
ne bez razloga, koju ukratko sazima metafora prema kojoj su

22 Ibidem, paras 51-56.

226 Prema: Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European
Court of Justice in the Kiiciikdeveci preliminary ruling®, op. cit., p. 19.
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direktive ,trojanski konj za primenu prava EU“**” Uprkos interesu
ESP da negira da je doslo do bilo kakvog preokreta u pravnom
dejstvu direktiva, ocigledno je da Direktiva br. 2000/78 ima ve¢u
ulogu, sudeci prema sistemati¢noj upotrebi formulacije ,,princip
zabrane starosne diskriminacije koji je dobio izraz u Direktivi
2000/78”. Ovoj formuli je data formalna uloga, odmah uz opsti
princip. Pored toga, u vise tehnickom smislu, direktiva se koristi
kao preduslov za primenu principa, jer identifikovanje sadrzaja
opstih principa uvek predstavlja vrlo delikatan posao za ESP.
Konacno, u slu¢aju direktive koja se oslanja na opéti princip, kao
$to je to Direktiva protiv diskriminacije u predmetima i Mangold i
Kucukdevedi, pravni ishod je prakticno identican postojanju
neposrednog horizontalnog dejstva direktive, zahvaljujuci slicnost
sadrzaja te direktive i op$teg principa.*®

4.3. O daljem razvoju u kontekstu Povelje
0 osnovnim pravima

Ukupan dizajn i kontekst analiziranih presuda ESP i SUS sugerise
dalekosezne posledice za savremeni postlisabonski pravno-politicki
aranzman. Mangold presude, 1 i I1, ticu se temeljnog principa prava
EU — nadredenosti ili prvenstva evropskog prava, zatim raspodele
nadleznosti izmedu evropskog i nacionalnog nivoa, i sl. Oni su vazni
i kao primer za primenu Povelje o osnovnim pravima nakon
ratifikacije Lisabonskog ugovora, sa kojom je Povelja stekla pravnu
prirodu slicnu Ugovorima, $to daje moguénost privatnim licima da se
na nju pozovu u privatnim sporovima.

Kao rezultat svega, direktive koje sadrze detalje o principima
navedenim u Ugovorima, tj. Povelji, od kojih mnogi imaju status
opstih principa EU, stekle su neposredno horizontalno dejstvo, u
tom smislu sto ¢ine laksom direktnu horizontalnu primenu Povelje
time $to specifikuju njen sadrzaj. Horizontalna primena Povelje

227 Ibidem, p. 20.
28 Ibidem, p. 21.
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izrazava duboki razvoj sistema EU, utoliko §to ona uspostavlja nove
obaveze za gradane EU (a ne samo za EU ili nacionalne organe) u
cilju sprovodenja odredenih konstitutivnih prava i principa.?®® Sa
jedne strane, pozdravlja se ovakav razvoj, kao i to $to je, izmedu
redova Mangold i Kuc¢ukdeveci presude, nagovestena ,,nova ideja
solidarnosti, koja bar jednom nije zasnovana na oportunistickom
¢itanju gradanstva®. Ovlas¢enja, duznosti i obaveze koje proisticu iz
EU zakonodavstva nisu inovacija, ali prvi put u ovoj presudi oni nisu
doneti da bi sluzili strukturalnom cilju ekonomske zajednice (kao
$to je funkcionisanje zajednickog trzista). Privatni subjekti su
pozvani da doprinosu konstitutivnoj integraciji EU, i da se izloze
troskovima i obavezama sa ciljem obezbedenja da ostala netrzi$na
prava gradana budu osigurana. Kao rezultat, gradani EU konac¢no
su pozvani da doprinesu ustavnoj izgradnji Evrope, a drzave su
stavljene pod snazan pritisak da deluju marljivo u svojim duznostima
transpozicije, posto bilo kakav propust da usklade nacionalno
zakonodavstvo sa pravom EU (bilo direktivom, generalnim
principom ili odredbom Povelje), moze da dovede do toga da nevini
gradani budu kaZnjeni na sudu.”

Nisu svi, naravno, ohrabreni novim institucionalnim i politickim
razvojem sudske prakse ESP u postlisabonskom kontekstu. Zapravo,
ESP prati uporna i dosledna kritika na ra¢un ,,sudskog aktivizma®,
posebno u pogledu njegovih tumacenja ili, bolje re¢i, oblikovanja
antidiskriminacionog prava u nizu direktiva usvojenih u novom
milenijumu koje otvaraju manevarski prostor za $iroka tumacenja
sopstvene nadleznosti.”!

2 Ibidem, p. 22.

»0Ibidem, pp. 22-23. U citiranom tekstu se zakljucuje da je presudom
Kucukdeveci ESP ,kona¢no ispunio preambulu Povelje, koja upozorava
korisnike prava zasticene u njoj da ,,uzivanje ovih prava povlaci za sobom i
odgovornosti”.

»! Hans-W. MicKlitz, Judicial Activism of the European Court of Justice and the
Development of the European Social Mode in Anti-Discrimination and
Consumer Law, op. cit., pp. 1-25.
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I\Y
ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Da li, na kraju, mozemo da kazemo ko je konacni sudija o
ustavnosti u EU, posebno u uslovima sukoba nadleznosti evropskih
i nacionalnih organa, Sud pravde EU ili nemacki nacionalni Savezni
ustavni sud? Na primeru Nemacke videli smo da nacionalni SUS
priznaje nacelo prvenstva prava EU samo ,,u principu’, budu¢i da
postoje odredbe unutradnjeg prava koje ¢ine tzv. ustavni identitet
(vrednosti koje, po svom fundamentalnom kvalitetu, nisu podlozne
bilo kakvim promenama), za koje vazi apsolutna nepromenjivost
u pogledu prava EU. Ustavni identitet je osnova za novu proceduru
»kontrole identiteta® (nem. Identititskontrolle), a osim toga, SUS
zadrzava za sebe pravo na rezervnu kontrolnu nadleznost da li
postoje prekoracenja ovlas¢enja organa EU (nem. Ultra-vires-
kontrolle), koja preuzima ranije iskaze o ,,pravnim instrumentima
koji prekoracuju granice® i klasican koncept javne vlasti koja deluje
bez nadleznosti.*** Ovim sudskim kontrolama mogu se osporiti
odredbe prava EU, odnosno moze do¢i do proglasenja
komunitarnog zakona neprimenjivim u Nemackoj, ali ¢e, kako je
pokazao SUS i u Lisabonskoj presudi i u potonjoj sudskoj praksi,
one kao takve biti koriS¢ene samo u pogledu ,ociglednih®
prekoracenja granica nadleznosti, ,,izuzetno’, ,,uzdrzano* i na na¢in
koji je ,otvoren® prema pravu EU.**

Sta ta¢no znade navedeni pojmovi i izneti stavovi kroz koje
nemacki Ustavni sud, koji vazi kao jedan od konzervativnijih u EU,
izlaze sopstvenu filozofiju evropske integracije sa, kako se

»2 Frank Schorkopf, “The European Union as An Association of Sovereign
States, op. cit., pp. 1238-40.

23 BVerfG, 2 BvR 2661/06, paras 58-61, 101.
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ocenjivalo, generalno skepti¢nim tonom? Tragajuci za odgovorom
na to pitanje u ovoj knjizi, analizirana je sudska praksa u
predmetima Lisabon (2009), Mangold (2005, 2010) i Ku¢ukdeveci
(2010), koji predstavljaju paradigmatske primere za eventualno
reSenje viSe dilema preostalih posle ratifikacije Lisabonskog
ugovora, a koje se ti¢u podele nadleznosti izmedu EU i drzava
¢lanica i kontrole prekoracenja tih nadleznosti; neposredne
primene i dejstva prava EU u drzavama clanicama; i zabrane
diskriminacije u oblastima zaposljavanja i rada. Ovi slucajevi
pokazuju do koje mere ESP zadire u nadleznosti drzava clanica,
posebno u oblastima koje su formalno preostale u nadleznosti
drzava kao $to je to slucaj sa radnim odnosima, kada primenjuje
opéti princip ,jednakog tretmana“ i zabrane diskriminacije.

Analizirani slu¢ajevi sugeriSu mogucu primenu opsteg principa
»jednakog tretmana“ i u drugim oblastima (osim radnih odnosa i
socijalno-ekonombke politike), i to ne samo u pogledu diskriminacije
na osnovu godina, nego i po bilo kom drugom osnovu pomenutom
u Ugovorima i Povelji o osnovnim pravima koja je u meduvremenu
(sa ratifikacijom Lisabonskog ugovora) dobila pravni status slican
Ugovorima. Ti drugi osnovi diskriminacije za koje navedeni slucajevi
mogu predstavljati presedane su: pol, rasa, etnicko i socijalno
poreklo, genetske osobine, jezik, religija ili vera, politicko ili drugo
miSljenje, pripadnost nacionalnoj manjini, svojina, rodenje,
invalidnost, i seksualna orijentacija.***

Gde se ta¢no nalazi granica izmedu evropskih i nacionalnih
nadleznosti, posebno kada se primenjuju opsti princip zabrane
diskriminacije i Povelja o osnovnim pravima, ostaje pitanje koje Ce,
bez sumnje, i dalje okupirati stru¢nu i Siru evropsku javnost. To su
osetljiva pitanja i zbog toga sto ESP prati uporna i dosledna kritika
na racun ,sudskog aktivizma®, posebno u pogledu tumacenja ili
oblikovanja antidiskriminacionog prava u nizu direktiva usvojenih
u novom milenijumu koje otvaraju manevarski prostor za $iroka
tumacenja sopstvene nadleznosti.

>4 Revidirana verzija ¢lana 21.1 Povelje.
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Tokom istorije evropske integracije, u odgovoru na postavljene
dileme o evropskim i nacionalnim nadleznostima, ESP je razvijao
doktrinu prvenstva prava, polazeci od shvatanja o Ugovorima kao
»hezavisnom izvoru prava‘, o ,,posebnom karakteru® prava EU, i
»novom pravnom poretku medunarodnog prava“ u korist koga su
drzave clanice ogranicile svoja suverena prava (doduse u
ogranicenoj oblasti). Prema doktrini ESP koja je fundamentalna za
funkcionisanje same EU, u slucajevima kada je suocen sa
odredbama unutrasnjeg i evropskog prava koje na drugaciji na¢in
reguliSu jedno isto pitanje, nacionalni organ duzan je da primeni
pravo EU, a tumacenje primarnog i sekundarnog prava dodeljeno
je evropskoj sudskoj vlasti—ESP, koja obezbeduje, u okviru svoje
jurisdikcije, da se u tumacenju Ugovora primenjuje navedeno
pravilo. ESP ima nadleznost da (posredstvom postupka pribavljanja
odluke o prethodnom pitanju) uc¢ini obavezuju¢om za sudove
drzava clanica svaku presudu koja se tice tumacenja Ugovora i
vaZenja akata institucija EU, i to putem zapovesti da primenjuju
zakon usvojen kroz nacionalne akte ratifikacije.

Tokom vremena je sam ESP istrajavao, takode, i na neprihvatanju
neposrednog horizontalnog dejstva direktiva, ali je im ipak pripisivao
odredeno neposredno dejstvo iz razloga prakticnog dejstva (leffet utile)
zakonodavstva EU. Buduci da je oblast zapo$ljavanja i radnopravnih
odnosa uglavnom u nadleznosti drzava, i da tu ve¢ina propisa EU ima
oblik direktiva, odluka ESP da proéiri princip neposrednog dejstva na
direktive ovde od klju¢nog znacaja. Za slucajeve koji se razmatraju u
ovoj knjizi relevantan je jos jedan mehanizam zaobilazenja dosadasnje
sudske prakse — preko priznanja neposrednog horizontalnog dejstva
opstih principa, i posebno principa zabrane (starosne) diskriminacije.
Pokazalo se da se ovaj princip, osim $to nadahnjuje tumacenje i
inspiriSe primenu specifi¢nih pravila, u krajnjem, priziva i u privatnim
parnicama.

Sa druge strane, ostvarenje jasnosti i transparentnosti u raspodeli
nadleznosti izmedu drzava clanica i EU, bio je jedan od ciljeva
Lisabonskog ugovora, koji je, u tom kontekstu, posebno istakao princip
prenosa nadleznosti, kojim se podseca na to da su medunarodne
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organizacije sekundarnog, izvedenog pravnog i politickog statusa. Iz
njega SUS izvodi stav da drzave clanice predstavljaju primarnu
politicku oblast politike, dok EU ima sekundarnu tj. delegiranu
odgovornost, kao i stav o sprovodenju principa prenosa ,,na ogranicen
i kontrolisan na¢in“** Time se daje vea vaznost nacionalnim
ustavnim osnovama clanstva drzave u EU. U Nemackoj je jedna od
tih osnova ustavna opredeljenost za ,,otvorenost” prema pravu EU i
evropskoj integraciji, prema kojoj Nemacka moze ucestvovati u
razvoju EU ,,koji je posve¢en demokratskom, socijalnom i federalnom
principu, vladavini prava, i principu supsidijarnosti’, i koji garantuje
onaj nivo zastite osnovnih prava koji je sustinski uporediv sa onim
pravima koja su dodeljena Osnovnim zakonom.” To, drugim re¢ima,
znadi i da ¢e SUS pristupati kontroli ustavnosti prava EU ukoliko se
njime ne garantuje zastita ljudskih prava ekvivalentna onoj koju pruza
nemacki Ustav.

Prve prilike u kojima je nemacki SUS preispitivao postojanje ultra
vires akata ESP posle ratifikacije Lisabonskog ugovora, bili su predmeti
Mangold (2010) i Kucukdeveci (2010). Resenja ovih predmeta mogla
bi biti indikator toga da li ¢e SUS omeksati projekat nacionalne ustavne
kontrole ili ¢e mu dati novi kredibilitet u praksi. U ovim prilikama,
nemacki SUS je potvrdio da ¢e kontrolisati EU institucije, tj. to da li
one ostaju unutar nadleznosti koje su im poverene, ali je uslove koji
treba da se ispune da bi neki akt EU bio proglasen ultra vires aktom
toliko striktno definisao da je malo verovatno da ¢e slicni predmeti
uopste vide i biti uspeSno postavljani pred SUS. Iz perspektive
usvojenih presuda SUS u ovim potonjim sporovima, ¢ini se da je
»Lisabonska presuda” sa daljim pojasnjenjem moguc¢nosti nacionalne
ustavne kontrole akata EU, bila ipak samo prazna pretnja, $to je
verovatno dobra vest za evropske integracije, ali ¢e, bez sumnje, izazvati
dalje kritike zbog doktrinarne nedoslednosti SUS i eventualne pravne
nesigurnosti u praksi.

*

25 BVerfG, 2 BvR 2661/06, par. 97.
2% Clan 23. nemackog Osnovnog zakona.
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U analiziranim predmetima — Lisabon, Mangold i Kucukdeveci,
nemacki SUS je izneo sopstveno videnje prirode evropske integracije
i nekih od njenih bitnih, ali spornih institucionalnih i proceduralnih
pitanja. U doktrinarnom smislu, posebno iscrpna i kontroverzna je
presuda SUS u prvom navedenom predmetu. Bavedi se zalbenim
navodima koji ukazuju na demokratski deficit u izboru i odlu¢ivanju
evropskih institucija, i posebno na narusavanje principa demokratije
i principa suvereniteta Nemacke u okviru nove lisabonske konstrukcije
EU, SUS je potvrdio prvenstvo prava EU i, istovremeno, iscrtao neke
vazne granice za evropsku integraciju — na nacin koji navodi na ocene
da verovatno nema presude u istoriji suda iz Karlsruea u kojoj je
argumentacija bila toliko suprotna aktuelnom ishodu. Obrazlazuci
svoju odluku o ustavnosti Lisabonskog ugovora i o potrebi da se
izmeni pratece zakonodavstvo u cilju jacanja prava uces¢a nemackog
parlamenta u evropskim poslovima, SUS je odobrio najdalekosezniju
reformu evropskih ugovornih osnova od Mastrihta na ovamo, a da pri
tome nije ponudio nijedan ozbiljan argument za zakljucak koji je
postigao.”’

Argumentacija koju je SUS izlozZio oslanja se, u najkracem, na
princip jednakosti drzava, i demokratski suverenitet naroda.
Evropska unije je, za nemacki SUS, i dalje zajednica suverenih
nacionalnih drzava (nem. Staatenverbund), $to je koncept uveden jos
1993. presudom SUS o ustavnosti Ugovora iz Mastrihta, a dalje
razraden prilikom preispitivanja ustavnosti nemacke ratifikacije
Lisabonskog ugovora. Pod pojmom ,,zajednice” (nem. Verbund, eng.
association), SUS podrazumeva ,uniju suverena“ (nem.
Herrschaftsverband, eng. union of rule), odnosno ,,blisku dugorocnu
zajednicu drzava koje ostaju suverene, zajednicu koja vrsi javnu vlast
na bazi ugovora, ¢iji fundamentalni poredak, medutim, ostaje na
raspolaganju samih drzava clanica, u kojoj narodi drzava ¢lanica —
gradani drzava Clanica, ostaju subjekti demokratske legitimacije”**®
Dok se, kako je zakljucio SUS, sa jedne strane obim slobode akcije

7 Christoph Schonberger, “Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones At Sea®,
op. cit., p. 1201.

238 BVerfG, 2 BvE 2/08, par. 229.
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EU povecava stalno i znatno (i to ne samo sada sa Lisabonskim
ugovorom) — do toga da u nekim oblastima politike EU li¢i na
saveznu drzavu tj. federaciju, sa druge strane se, medutim, unutrasnje
procedure donosenja odluka i imenovanja i dalje pretezno odvijaju
prema obrascu medunarodne organizacije, to jest — odgovaraju
medunarodnom pravu, pa je struktura EU i dalje sustinski izgradena
na principu jednakosti drzava. Prema SUS, sve dok jedinstveni
evropski narod, kao subjekt legitimacije, ne bude mogao da izrazi
svoju vecinsku volju na politicki uspesan nacin koji dovoljno
odrazava pravo na jednakost u kontekstu stvaranja evropske
federacije, narodi koji su konstitutivni u drzavama ¢lanicama ostaju
odlucujuéi nosioci javne vlasti, ukljuc¢ujudi i vlast Unije.”

Narodi drzava ¢lanica su, dakle, prema SUS, nosioci ustavotvorne
mo¢i — kako u svojim drzavama, tako i u okviru EU — koja je
sekundarni, izvedeni pravni poredak. Mo¢ raspolaganja osnovnim
elementima Osnovnog zakona, tj. ,ustavnim identitetom™ kao
neotudivim elementom demokratskog samoopredeljenja naroda,
nije data ni nemackim organima zakonodavne, izvr$ne i sudske vlasti.
Zato u cilju postovanja birackog prava i ocuvanja demokratskog
samoopredeljenja naroda, SUS smatra da on mora da nadgleda, u
okviru svojih nadleznosti, da vlast Unije svojim suverenim aktima
ne povredi ,,ustavni identitet“ i da ne ucini ocigledna prekoracenja
nadleznosti koja joj je dodeljena. Zbog toga, prenos nadleznosti na
EU koje su Lisabonskim ugovorom jo$ jednom povecane, i
nezavisnost postupaka donosenja odluka, zahtevaju efikasnu ultra
vires kontrolu i kontrolu identiteta. ,,Ustavni identitet“ se posebno
odnosi na o¢uvanje onih oblasti delovanja koje su sustinske za razvoj
demokratski formiranog misljenja: krivicno pravo, civilni i vojni
monopol na upotrebu sile, fundamentalne fiskalne odluke o javnim
prihodima i rashodima, odluke o oblikovanju uslova Zivota u
socijalnoj drzavi, odluke koje posebno zavise od prethodnog
razumevanja kulture, istorije i jezika (porodi¢no pravo, obrazovanje,
mediji, verske zajednice, i sl). Eventualno prekoracenje praga za

23 Federal Constitutional Court - Press office - Press release no. 72/2009 of 30
June 2009.
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federalnu drzavu i napustanje nacionalnog suvereniteta zahteva,
prema tumecenju SUS-a, slobodnu odluku nemackog naroda. A
ukoliko bi se tokom daljeg razvoja evropske integracije pojavila
neravnoteza izmedu karaktera i stepena suverenih nadleznosti EU,
sa jedne strane, i stepena demokratske legitimacije sa druge strane,
Nemacka bi, prema SUS, morala da radi na promeni tog stanja i da,
u najgorem slucaju, odbaci dalje clanstvo u EU.

Identifikovani jaz izmedu obima mo¢i dono$enja odluka u rukama
institucija EU i demokratske mo¢i akcije gradana u drzavama
¢lanicama moze da se smanji, ali ne i potpuni, daljim razvoje
nadleznosti Evropskog parlamenta. Prema SUS, ni u pogledu sastava,
niti u pogledu mesta u evropskoj strukturi nadleznosti, Evropski
parlament nije dovoljno opremljen da bi preduzimao glavne odluke o
politickom smeru Unije. Prema zahtevima koji su postavljeni za
demokratiju unutar drzave, izbori za Evropski parlament ne uzimaju
dovoljno u obzir jednakost drzava, te stoga EP ne moze da bude
oslonac parlamentarnoj vladi, niti da se organizuje u vidu stranacke
politike u sistemu vlade i opozicije na takav nacin da odluke o
politickom smeru koje donose evropski biraci imaju odlucujuci
politicki uticaj. Zbog tog ,,strukturalnog demokratskog deficita’, koji
ne moze biti reSen unutar zajednice suverenih nacionalnih drzava, dalji
koraci integracije koji idu izvan statusa quo ne mogu da potkopaju
politicku mo¢ delovanja drzava, niti da naruSe princip prenosa
nadleznosti, zakljucio je SUS. Ako bi se moglo govoriti o gubitniku u
ovom procesu pred nemackim SUS, to bi onda bio Evropski parlament
koji je, na neki neki nacin, identifikovan kao izvor ,strukturalnog
demokratskog deficita“ u EU, $to je sasvim suprotno preovladujucoj
percepciji o ovoj instituciji, kao i njenoj vlastitoj samopercepciji.

Sa presudom SUS o ustavnosti Lisabonskog ugovora na dobitku
je, moglo bi se re¢i, nemacki parlament, Bundestag. Naime, kako je
objasnio SUS, u Nemackoj, pristupanje evropskoj federaciji zahteva
donosenje novog ustava koje bi odgovaralo deklarisanom odricanju
od suverene drzavnosti koju obezbeduje Osnoi zakon, a takav akt
SUS za sada ne identifikuje. Prema ovom sudu, EU nastavlja da bude
zajednica suverenih drzava zasnovana na medunarodnom pravu,
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zajednica koju kontinuirano svojom ugovornom voljom podrzavaju
suverene drzave ¢lanice. Prvenstvena odgovornost za integraciju
nalazi se u rukama drzavnih ustavnih organa koji deluju u ime
naroda. Medutim, SUS je istakao da ce, kako se budu dalje
povecavale nadleznosti i nezavisnost institucija EU, biti nuZne
garancije zastite fundamentalnog principa prenosa nadleznosti (koji
se sprovodi na restriktivan i kontrolisan nacin od strane drzava
¢lanica). Pored neophodnosti donosenja novog ustava u slucaju
formiranja evropske federacije i pristupanja Nemacke istoj, SUS je
istakao i posebnu odgovornost nemackih zakonodavnih tela (pored
Savezne vlade) i potrebu usvajanja posebnog zakona X lex specialisa,
za svaku promenu teksta evropskog primarnog prava preko
»dinami¢nih® procedura odlucivanja i eventualne revizije ugovora
bez procedure ratifikacije. Tako zakonodavni organi savezne drzave,
prema SUS, izvrSavaju svoju politicku odgovornost uporedivu sa
procedurom ratifikacije. Time je u Nemackoj prakti¢no ukinuta
mogucnost za delimicno fleksibilniju ugovornu revizu, predvidena
Lisabonskim ugovorom, tj. mogucnost prec¢utnog davanja
saglasnosti za reviziju od strane nacionalnog parlamenata, najveceg
dobitnika ovog procesa.

Fundamentalni prigovor na logiku ,,Lisabonske presude” SUS je
to Sto se njom, sa jedne strane, tvrdi da sadasnje stanje EU ne
zadovoljava zahteve demokratske legitimacije koji vaze za drzave, dok
se, sa druge strane, istovrmeno zabranjuje da EU i formalno postane
federacija ukoliko bi pokusala da prevazide taj manjak. Dakle,
pretvaranje EU u drzavu zabranjeno je ,,klauzulom o vecnosti® (nekih
odredaba) iz nemackog Ustava, i ono zahteva intervenciju naroda
putem ustavotvorne moéi. Cini se da je EU tako ostala ,,zaglavljena u
konceptualnom i konstitucionalnom limbu‘;** odnosno u sopstvenom
sui generis statusu ,,zajednice suverenih drzava“

Kakav je, nakon navedenih odredenja karaktera evropske
integracije, stav nemackog SUS, u odnosu na klju¢ni princip evropske

90 Christoph Schonberger, “Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones At Sea’,
op.cit., pp. 1208-1213.
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integracije — prvenstvo prava EU? Nemacki SUS, naime, smatra da,
on moze da prizna kona¢ni karakter odluka ESP samo ,,u principu”?*
On je zadrzao nacelni stav o nadredenost evropskog prava preko
ustavnog ovlascenja, iz koga zakljuc¢uje da vrednosti kodifikovane
Lisabonskim ugovorom, u slucaju sukoba zakona, ne mogu biti
nadredene ,,ustavnom identitetu® drzava clanica koji je, u slucaju
Nemacke, i ustavno zasticen putem ,,kontrole identiteta“. Prvenstvo
primene evropskog prava, ostaje, prema SUS, i po stupanju na snagu
Lisabonskog ugovora — institut prenet medunarodnim ugovorom, t;.
izvedena ustanova koja bi, shodno misljenju ovog respektabilnog
ustavnog suda, pravni efekt u drzavi ¢lanici imala ,,samo uz zapovest”
da se primenjuje zakon koji je usvojen nacionalno — putem akta
ratifikacije. SUS to tumaci kao posledicu kontinuirane suverenosti
drzava clanica: ,,Iz kontinuiranog suvereniteta naroda koji je usidren
u drzavama clanicama, i iz okolnosti da drzave ostaju gospodari
ugovora, sledi — barem do formalnog osnivanja evropske federalne
drzave i promene subjekta demokratske legitimacije koja time mora
biti eksplicitno izvr$ena — da drzave ¢lanice ne mogu biti lifene prava
da preispituju postovanje programa integracije”. SUS je zakljucio da
upravo on preispituje da li pravni instrumenti evropskih institucija i
organa ostaju unutar granica suverenih nadleznosti koje su im
dodeljene, kao i to ,,da li sudska vlast Zajednice tumaci Ugovore na
ekstenzivan nacin koji se svodi na nedozvoljenu i samostalnu
ugovornu reviziju“**

U svakom slucaju, SUS smatra da on moze, izuzetno i pod
specijalnim i uskim uslovima, da objavi da je neki zakon EU
neprimenjiv u Nemackoj, i to de facto ne smatra suprotnim nacelu
»otvorenosti prema pravu EU tj. uce$¢u u realizaciji ujedinjene
Evrope. SUS je jo$ jednom podsetio na ¢injenicu da takva pravna
figura ne samo da je poznata u medunarodnim pravnim odnosima
— kad se upucuje na ordre public kao granicu obavezivanja na osnovu
ugovora, i da ona odgovara, ako se koristi na konstruktivan nacin, i
ideji konteksta (objasnjenja) politickog poretka koji nije strukturiran

21 BVerfG, 2 BVE 2/08, par. 336-338.
42 Ibidem, paras 340, 336-338.
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prema strogoj hijerarhiji. Nije protivno nacelu ,,otvorenosti prema
medunarodnom pravu® ako, izuzetno, zakonodavac ne postuje pravo
medunarodnih ugovora — prihvatajudi, ipak, odgovarajuce posledice
u medunarodnim odnosima — ako je to jedini nacin na koji povreda
osnovnih ustavnih principa moze biti otklonjena.?* U krajnjem su,
dakle, ,ve¢ni“ principi nemackog Ustava iznad i evropskog i
medunarodnog prava, i to nije u suprotnosti sa nemackim principom
»otvorenosti‘ prema njima.

U narednom spornom predmetu Mangold (2010), SUS je potvrdio
preliminarno misljenje ESP (2005) o istoimenom sporu, ali i to da on
daje konacnu rec o ultra vires aktima institucija EU. Prvenstvo primene
prava EU ne moze biti sveobuhvatan koncept, prema miSljenju SUS
obrazlozenom u ovoj drugoj presudi, buduci da je evropsko pravo i,
uopste, EU — izvedenog karaktera. Ako bi se drzave ¢lanice sasvim
odrekle ultra vires kontrole, to bi znacilo da ugovornom osnovom
raspolazu samo organi EU, koji ¢ak mogu, kako objasnjava SUS, da
protumace neki zakon na taj nacin da prakti¢ni rezultat bude revizija
ugovora ili prosirenje nadleznosti. ,,To §to u grani¢nim slucajevima
moguceg prekoracenja nadleznosti od strane organa EU — koji nisu
Cesti, $to bi se ocekivalo na osnovu institucionalne i proceduralne
opreznosti prava EU, perspektiva ustavnog prava i perspektiva prava
EU nisu potpuno harmonizovane, zasluga je ¢injenice da su drzave
¢lanice i dalje gospodari ugovora i po stupanju na snagu Lisabonskog
ugovora, i toga $to prag za stvaranje federacije jos uvek nije preden. **
Eventualne tenzije izmedu evropskog i nacionalnog prava se, prema
ovoj konstrukciji, mogu harmonizovati kooperativno i kroz uzajamno
uvazavanje u skladu sa idejom evropske integracije.

EU se, dakle, shvata, u tumacenju nemackog SUS, pravnom
zajednicom posebno ograni¢enom principom prenosa i fundamen-

3 Ibidem, par. 340.
24 BVerfG, 2 BvR 2661/06, par. 57.
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talnim pravima, koja postuje ,ustavni identitet® drzava clanica.
Povreda principa prenosa ,,o¢igledna“ je samo ako su evropski organi
prekoracili granice nadleznosti na nacin koji posebno krsi princip
prenosa; drugim recima — ako je povreda nadleznosti ,,dovoljno
kvalifikovana®, a sporni akt ,veoma znacajan u strukturi nadleznosti*
izmedu drzava clanica i EU. SUS je istakao i to da ¢ak i dalji razvoj
prava — ako se sprovodi unutar postavljenih granica, u
supranacionalnoj asocijaciji moze posebno da doprinese razgranicenju
nadleznosti uz postovanje fundamentalnih odgovornosti drzava
Clanica prema Ugovorima, kao i regulativnih nadleznosti
zakonodavstva EU. Dalji razvoj prava koji sledi instrukcije postavljene
u zakonima ili medunarodnom pravu ne predstavlja, dakle,
»zakonodavstvo koje ima politicku slobodu’, ali njime se prekorac¢uju
granice ako se menjaju jasno priznate zakonske odluke, ako se time
izazivaju strukturalne promene u sistemu podele ustavne vlasti i
uticaja, ako se stvaraju nove odredbe bez dovoljno povezanosti sa
postoje¢im pravnim izrekama, i ako se fundamentalno menjaju
politicke odluke koje su iznad individualnih slu¢ajeva.**

Glavno ogranicenje na nivou EU za dalji razvoj prava od strane
sudija ESP jeste princip prenosa, koji je veoma vazan za vrlo
federalizovanu, kooperativnu strukturu EU, slicnu drzavi u mnogim
oblastima — i po obimu nadleznosti, i po organizacionoj strukturi i
procedurama, ali koja nema karakteristike federacije. Sa druge strane,
i drzave ¢lanice imaju samo ogranicena individualna suverena prava,
$to znadi i to da se ultra vires kontrola moze sporovoditi samo
rezervisano, bez ugrozavanja principa nadnacionalne integracije, a u
svakom posebnom slu¢aju nacionalne ustavne ultra vires procedure,
mora da postoji prethodno pribavljeno pravno stanoviste ESP, jer se

moraju ,,oc¢uvati zadatak i status nezavisne naddrzavne sudske
prakse”?*

5 Ibidem, par. 62-64.
6 Ibidem, paras 66-67.
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Kao i u predmetu Mangold, i u slucaju Kucukdeveci (2010) ESP
je presudio da nacionalni sudovi moraju da poniste svaku
nacionalnu normu koja je u suprotnosti sa opstim principom
»jednakog tretmana’, tj. principom zabrane starosne diskriminacije,
na osnovu njegovog neposrednog horizontalnog dejstva u
radnopravnim sporovima izmedu privatnih lica. Princip zabrane
starosne diskriminacije se mora smatrati opstim principom
komunitarnog prava zato S§to Ccinjenice tog predmeta
fundamentalno spadaju u okvir primene ,,Direktive o jednakom
tretmanu” iz 2000. godine — prema misljenju ESP u predmetu
Mangold koje je potvrdio i SUS. Sa primenom te direktive unapred
u presudi Mangold ESP-a, stvorena je, prema SUS, dalja grupa
predmeta za tzv. negativno dejstvo direktiva. Kao i sudska praksa o
»negativnom” dejstvu direktive, i ovaj postupak sluzi, konac¢no,
sprovodenju postojecih obaveza drzava ¢lanica, ali, kako je dalje
protumacio SUS u ovom predmetu, ne stvara nikakve nove obaveze
za njih kr$enjem principa prenosa. SUS je zakljucio da se opstim
principom zabrane starosne diskriminacije izvedenim iz ustavne
tradicije zajednicke drzavama clanicama ne stvara nova oblast
nadleznosti za EU na Stetu drzava clanica, niti se postojece
nadleznosti Sire; a nosim toga, opsti principi i ne mogu da prosire
oblast uticaja prava EU van postojecih nadleznosti, niti da uvedu
nove zadatke i nadleznosti. Kao rezultat svega, direktive koje sadrze
detalje o principima navedenim u Ugovorima, tj. Povelji o
osnovnim pravima, od kojih mnogi imaju status opstih principa
EU, stekle su neposredno horizontalno dejstvo, u tom smislu $to
¢ine laksom direktnu horizontalnu primenu Povelje EU o
osnovnim pravima — jer specifikuju njen sadrzaj.

Ukupan dizajn i kontekst analiziranih presuda ESP i SUS, kojima
je doslo do svojevrsne ,,horizontalizacije” jednog opsteg principa,
odnosno do njegovog direktnog delovanja u horizontalnim
scenarijima izmedu privatnih lica, sugeri$u dalekosezne posledice za
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savremeni postlisabonski pravno-politicki aranzman. Mangold
presude, Ii 1, ticu se temeljnog principa prava EU — nadredenosti ili
prvenstva evropskog prava, zatim raspodele nadleznosti izmedu
evropskog i nacionalnog nivoa, i sl. Oni su vazni i kao primer za
primenu Povelje 0 osnovnim pravima nakon ratifikacije Lisabonskog
ugovora, sa kojom je ona stekla pravnu prirodu slicnu Ugovorima, $to
daje mogu¢nost privatnim licima da se na nju pozovu i u privatnim
sporovima.

Horizontalno dejstvo Povelje izrazava duboki razvoj sistema EU,
utoliko $to ona uspostavlja nove obaveze za gradane EU (ne samo
za EU ili nacionalne organe) u cilju sprovodenja odredenih
konstitutivnih prava i principa. Sa jedne strane, pozdravlja se
ovakav razvoj, kao i to $to je, izmedu redova presuda Mangold i
Kucukdeveci, nagovestena ,,nova ideja solidarnosti, koja bar jednom
nije zasnovana na oportunistickom ¢itanju gradanstva“** Privatni
subjekti su time pozvani da doprinosu konstitutivnoj integraciji EU,
i da se izloze troskovima i obavezama sa ciljem obezbedenja da
ostala netrzi$na prava gradana budu osigurana. Kao rezultat,
gradani EU konacno su pozvani da doprinesu ustavnoj izgradnji
Evrope, a drzave su stavljene pod snazan pritisak da deluju marljivo
u svojim duznostima transpozicije, posto bilo kakav propust da
usklade nacionalno zakonodavstvo sa pravom EU (bilo direktivom,
generalnim principom ili odredbom Povelje), moze da dovede do
toga da neduzni gradani budu kaznjeni na sudu.?*

Slucajevi Lisabon, Mangold i Kucukdeveci pokazuju do koje mere
ESP zadire u nadleznosti drzava clanica kada na oblasti koje su ¢ak i
formalno preostale drzavama, kao sto je slucaj sa radnim odnosima,
primenjuje opsti princip ,jednakog tretmana“ i zabrane diskriminacije.
Mada su oba suda, i ESP i SUS, presudili da u ovim slu¢ajevima nije
doslo do prekoracenja nadleznosti EU, ove sporove obelezava nastavak
uporne i dosledne kritike na racun ,,sudskog aktivizma®, posebno u

7 Filippo Fontanelli, “Some reflections on the choices of the European Court
of Justice in the Kiicitkdeveci preliminary ruling®, op. cit., pp. 22-23.

248 Tbidem.
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pogledu tumacenja ili, bolje reci, oblikovanja antidiskriminacionog
prava od strane ESP u nizu direktiva usvojenih u novom milenijumu
koje otvaraju manevarski prostor da ESP §iroko protumaci sopstvene
nadleznosti.

Sve u svemu, nemacki SUS je potvrdio da ¢e kontrolisati EU
institucije, tj. to da li one ostaju unutar nadleznosti koje su im poverene,
ali je uslove koji treba da se ispune da bi neki akt EU bio proglasen
ultra vires aktom toliko striktno definisao da je malo verovatno da ce
ubuduce sli¢ni predmeti biti uspesno postavljani pred SUS.

Granice primene opsteg principa zabrane diskriminacije ostaju
otvorene i za druge oblasti osim radnih odnosa i socijalno-ekonomske
politike, i to ne samo u pogledu diskriminacije na osnovu godina
starosti, nego i po bilo kom drugom osnovu pomenutom u Povelji o
osnovnim pravima i Ugovorima, kao $to su pol, rasa, etnicko i socijalno
poreklo, genetske osobine, jezik, religija ili vera, politicko ili drugo
miSljenje, pripadnost nacionalnoj manjini, svojina, rodenje,
invalidnost, seksualna orjjentacija. Gde se ta¢no nalazi granica izmedu
evropskih i nacionalnih nadleznosti, posebno u prisustvu i primeni
opsteg principa zabrane diskriminacije i Povelje o osnovnim pravima,
ostaje pitanje koje ce, bez sumnje, i dalje okupirati strucnu i Siru
evropsku javnost.

Ostaje otvoreno i bitno pitanje da li je pozeljno da od sadrzaja
nekodifikovanih opstih principa (za razliku od pozitivnih odredaba),
zavisi skup primenjivih prava i obaveza pojedinaca. Kao $to smo videli
na konkretnim sporovima, to se zavrsavalo u scenarijima gde pojedinci
mogu da se smatraju odgovornim za neuspeh svojih drzava da se
usklade sa duznostima sprovodenja prava EU u skladu sa op$tim
principima prava. To na kraju dovodi do situacija gde je sudsko
stvaranje novog skupa nepisanih obaveza privatnih subjekata tesko
pomiriti sa vrednostima pravne sigurnosti.
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