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Predgovor

Ovaj prirucnik za uskladivanje zakonodavstva rezultat je projekta suradnje
izmedu hrvatske i norveske Vlade koje su predstavljali, s jedne strane
hrvatsko Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija, a s druge,
norveska konzultantska tvrtka Statskonsult koja je specijalizirana za pitanja
javne uprave i tranziciju.

Glavni cilj projekta suradnje jest ja¢anje sposobnosti hrvatske javne uprave
za uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom Europske
zajednice. Za uspjeh Hrvatske kao drzave kandidatkinje od kljuéne je vaznosti
usredotociti napore ne samo na pravno-tehnicka pitanja nego i na
organizacijske vidove posla , kao 5to je jacanje sposobnosti za uskladenu
pripremu zakona i njihovu djelotvornu primjenu.

Konkretno re¢eno, rezultat projekta je priruénik o uskladivanju hrvatskoga
zakonodavstva s pravnom stecevinom Europske zajednice u okviru Sporazuma
o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP). U njemu su opisani mehanizmi i postupci
koji su od kljuéne vaznosti za uskladivanje s pravnom stecevinom te navedeni
savjeti o tehni¢kim i organizacijskim stranama procesa. Jos jedan vazan cilj
jest pruziti prakti¢no znanje o na¢inu svakodnevnog rada s problematikom
povezanom s EU-om.

Za dodatne informacije o razli¢itim pitanjima o kojima se govori u ovome
priruéniku, ¢itatelju se savjetuje koristenje drugih izvora informacija, na
primjer internetskih stranica na koje se upucuje u tekstu i popis literature na
kraju priru¢nika.

Statskonsult i njegov partner u Bruxellesu, Ured u Bruxellesu, pripremili su
priru¢nik u suradnji s hrvatskim Ministarstvom vanjskih poslova i europskih
integracija. Osim toga, seminar odrzan u Zagrebu 17. i 18. veljace 2005.
godine pruzio je korisne informacije. Na seminaru su sudjelovali govornici iz
Slovenije, Austrije, Norveske i Europske komisije, a na njemu su bili nazoéni
hrvatski drzavni sluzbenici.

Izradu ovoga priru¢nika financiralo je norvesko Ministarstvo vanjskih poslova.

Zagreb/Oslo, svibanj 2005.
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1 Polozaj Hrvatske kao drzave kandidatkinje

1.1. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju

Hrvatska je potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) s Europskim
zajednicama i njihovim drzavama ¢lanicama 29. listopada 2001. Do prosinca 2004.
godine sve drzave ¢lanice EU-a ratificirale su Sporazum koji je stupio na snagu 1.
veljace 2005.

SSP predvida opsezne mjere suradnje i vodit ée Hrvatsku prema integracijiu EU. U
Sporazumu su navedene konkretne pravne i politi¢ke prilagodbe koje su nuzne kako
bi Hrvatska postala ¢lanicom EU-a. On uklju¢uje podruéja kao sto su:

politicki dijalog

regionalna suradnja

cetiri slobode i stvaranje podruéja slobodne trgovine do 2007. godine

uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s pravnom stecevinom Zajednice

opsezna suradnja na svim podrucjima politika Zajednice, ukljué¢ujuci podrucje

pravosuda i unutarnjih poslova

Kako bi se omogucilo ranije stupanje na snagu trgovinskih i s njima povezanih
odredaba SSP-a, 1. sijeénja 2002. godine na snagu je stupio Privremeni sporazum.
Taj sporazum pokriva sve odredbe SSP-a o slobodnom kretanju roba.

SSP omoguduje sudjelovanje Hrvatske u programima i agencijama Zajednice.
Potpisivanjem toga sporazuma Hrvatska se obvezala postivati propise Zajednice.
U ovom éemo poglavlju dati pregled obveza koje je Hrvatska preuzela kako bi
uskladila svoje zakonodavstvo s pravnom stecevinom Zajednice.

B Uskladivanje pravnog sustava

Kako bi se integrirala u Zajednicu, Hrvatska mora uskladiti svoje zakonodavstvo sa
zakonodavstvom Zajednice. Potpisivanjem SSP-a Hrvatska je prihvatila osigurati da
njezini postojeci i buduéi zakoni budu postupno uskladivani s pravnom stecevinom
Zajednice. Postupak uskladivanja zapoceo je s datumom potpisivanja Sporazuma i
postupno ¢e se prosiriti na sve elemente pravne ste¢evine Zajednice do kraja
razdoblja koje je posebno utvrdeno za svako podruéje. Potpuna uskladenost postiéi
¢e se najkasnije u roku od Sest godina od stupanja na snagu sporazuma, tj. do veljace
2011. godine. Medutim, hrvatska je Vlada dobrovoljno skratila rokove, a postupak
uskladivanja trebao bi biti dovrsen 2007. godine. Za vise informacija pogledati

odjeljak 3.4. ovog priru¢nika.
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Postoji pet podrucja u kojima se obavlja uskladivanje
zakonodavstva u okviru SSP-a, u kojima su dogovorena
precizna pravila i skraceni rokovi za prilagodbu:

Trzisno natjecanje i druge gospodarske odredbe (¢lanak 70.);
Intelektualno, industrijsko i trgovacko vlasnistvo (¢lanak 71.);
Javne nabave (&lanak 72.);

Standardizacija, mjeriteljstvo, ovlaséivanje i ocjena sukladnosti
(¢lanak 73.);

Zastita potrogaca (¢lanak 74.)

Cjeloviti tekst SSP-a moze se naéi u Priopéenju Europske komisije COM (2001)
371 final.!

1.2. lzazov uskladivanja kroz proces primjene zakona

U trenutku pristupanja EU, zakonodavstvo drzave kandidatkinje mora biti u skladu s
pravnom stecevinom EU-a. Medutim, uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s
pravnom steevinom ne podrazumijeva samo unosenje teksta pravne stec¢evine u
hrvatske zakone. Hrvatska mora dokazati i da je sposobna primijeniti uskladene
zakone tj. osigurati potrebna sredstva i strukture za njihovo izvrsenje. U zakljuécima
Vijeca za opéa pitanja od 7. prosinca 1998. godine vezano uz prosirenje EU,
naglaseno je i da je ,,razvoj administrativne i pravosudne sposobnosti kljuéni vid

priprema za pristup.”

U vezi s tim vaZno je naglasiti da, kada govorimo o uskladivanju, mislimo na cijeli
postupak provedbe pravne stecevine, od faze preuzimanja do faze izvrsenja, uz uporabu

nize navedenih definicija.

1vidi: http://europa.eu.int/comm/external_relations/see/croatia/com01_371en.pdf i
http://www.mei.hr/Download/2002/07/05/SSP_cjeloviti_tekstl.pdf

Polozaj Hrvatske kao drzave kandidatkinje Il 9



Proces primjene moze se podijeliti na ova ¢etiri koraka:

Preuzimanje je pravni postupak ugradivanja novog niza propisa u
nacionalne zakone.

Primjena se odnosi na prakti¢ne korake koje poduzimaju nadlezna tijela
kako bi propisi stupili na snagu i ukljucuje uspostavu postupaka i izvrsavanje
odgovarajuéih mjera.

Postivanje je ¢in prilagodbe i obuhvada one radnje koje se poduzimaju u svrhu
postivanja obveza nametnutih onima na koje se odnose propisi ili praktiéne
mjere. Postoji razlika izmedu primjene i postivanja jer se zadaci javnih tijela
pri uspostavi novih postupaka razlikuju od zadataka privatnog sektora, koji ée
ih morati postivati.

Izvrsenje. Ova navedena tri postupka ili koraka provedbe nuzan su, ali ne i
dovoljan uvjet za osiguravanje da spomenuta pravila donesu zZeljene rezultate.
Prema tome, osiguravanje postivanja, ili izvrSenje, predstavlja ¢etvrti korak u
provedbi mjerodavnih propisa. Izvrenje je ¢in provjere i osiguravanja ili

prisile na postovanje.

1.3. Pregovaracki proces

Glavna svrha pregovora o ¢lanstvu jest osigurati da Hrvatska bude sposobna usvojiti
i provesti pravnu stecevinu do trenutka pristupa EU. Buduéi da se u pregovorima
utvrduju uvjeti pod kojima ée Hrvatska pristupiti Europskoj uniji, ovaj proces
zapravo postaje zadatak Hrvatske da pokusa na najvecu mogucéu mjeru poveéati

koristi i smanjiti poteskoée koje proizlaze iz ¢lanstva.2

B Pregovaracki okvir

Dana 16. ozujka 2005. godine Vijece je donijelo pregovaraéki okvir za pregovore o
¢lanstvu s Hrvatskom na temelju gospodarskih i politickih uvjeta koje ona mora
ispuniti kako bi pristupila Europskoj uniji. Ti uvjeti poznati su pod nazivom Kriteriji
iz Kopenhagena.

Kriteriji iz Kopenhagena:

- Politicki: stabilne institucije koje jamée demokraciju, pravnu drzavu, ljudska
prava i postivanje manjina

+ Gospodarski: postojanje djelotvornog trzisnog gospodarstva

+ Preuzimanje pravne stecevine: Prilagoditi i provesti zajednicka pravila,
norme i politike koji ¢ine cjelokupno zakonodavstvo EU-a.

2Vidi Dodatak 1 za primjer postupka pripreme i predaje pregovarackih stajalista.
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Osim toga, Europska komisija je predlozila neka naéela kao smjernice u procesu
pregovora s Hrvatskom:

Odrzivost politickih reformi
Ispunjavanje obveza regionalne suradnje s drugim drzavama bivse Jugoslavije

Suradnja s Medunarodnim kaznenim sudom za bivéu Jugoslaviju (MKS]).

Ovdje ¢emo govoriti o procesu pregovaranja o uskladivanju nacionalnog zakonodavstva
s pravnom stec¢evinom. Ti pregovori odvijaju se u pravnom kontekstu u kojem EU i
Hrvatska razgovaraju o tome jesu li hrvatski napori vezani uz preuzimanje pravne
stecevine u nacionalno zakonodavstvo zadovoljavajudi.

Pregovorima se odreduju uvjeti pod kojima ée Hrvatska pristupiti EU-u i
usredotocuje se na uvjete pod kojima ée Hrvatska usvojiti i primijeniti pravnu
stecevinu. Sposobnost Hrvatske da uskladi svoje nacionalno zakonodavstvo s
pravnom stec¢evinom predstavlja osnovu za pregovore.

B Analiticki pregled uskladenosti zakonodavstva

(engl. Screening)
Proces uskladivanja nacionalnih zakona s pravnom ste¢evinom traje u Hrvatskoj veé
nekoliko godina i ona je pripremila plan sveukupnih mjera kako bi se ostvario napredak
utom podrucju. Plan djelovanja sastavni je dio strateskog dokumenta pod nazivom
Nacionalni program RH za pridruzivanje EU-u (NPPEU), vidi odjeljak 3.4.6. Medutim,
Komisija provodi iscrpnu analizu hrvatskog zakonodavstva kako bi utvrdila dali je
Hrvatska na zadovoljavajuéi naéin preuzela pravnu stec¢evinu. Taj se postupak naziva
analiticki pregled, a zapocinje odmah nakon sluzbenoga pocetka pregovora.

Analiticki pregled ukljucuje utvrdivanje pravnih normi koje su u skladu s pravnom
ste¢evinom, nacela koja treba izmijeniti i dopuniti te mjere koje treba osmisliti i
provesti . Analitickim pregledom hrvatskog zakonodavstva, stranke dobivaju prethodna
upozorenja o pitanjima koja ée najvjerojatnije u pregovorima predstavljati problem.
Analiticki pregled zapo¢inje s poglavljima za koja je manje vjerojatno da ée uzrokovati
probleme. Nakon zavrsetka analitickog pregleda poglavlja, Komisija preporucuje
pocetak pregovora o tom poglavlju. Na zahtjev Europskog vijeca, analiticki pregled
odvijat ée se u okviru Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju s Hrvatskom.
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Pravni okvir EU-a

2.1. Pravna steéevina Zajednice’®

Cjelokupno zakonodavstvo i praksa EU-a naziva se pravnom ste¢evinom Zajednice
(obiéno skraéeno samo: acquis). To je francuski naziv za ,,EU onakva kakva jest",

a obuhvaca sva prava i obveze drzava ¢lanica i institucija EU-a. Taj pojam obuhvaéa
pravne akte, sudsku praksu Suda EZ-a, neformalnu praksu te politicka stajalista

i deklaracije.

Pravna stec¢evina Zajednice

je ukupnost svih zajednickih prava i obveza koje povezuju sve drzave ¢lanice
zajedno unutar EU-a. Ona se stalno razvija i obuhvaca sljedecée elemente:

Sadrzaj, nacela i politicke ciljeve Ugovora

Primarno zakonodavstvo EU-a: zakonodavstvo usvojeno primjenom Ugovora
i sudske prakse Suda EZ-a

Sekundarno zakonodavstvo EU-a: odredbe proizasle iz Ugovora i donesene u
postupcima odluc¢ivanja u institucijama EU-a

Deklaracije i rezolucije koje usvaja Unija

Mjere koje se odnose na zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku

Mjere koje se odnose na pravosude i unutarnje poslove

Medunarodni sporazumi koje je sklopila Zajednica i koje su sklopile

medusobno drzave ¢lanice, a odnose se na aktivnosti Zajednice.

Prihvaéanje pravne stecevine znaci priznavanje trenutnoga stanja u Europskoj uniji.
To predstavlja izazov za sve ukljuéene u uskladivanje zakonodavstva jer to znaci da
pravna steCevina Zajednice prenesena u nacionalno zakonodavstvo mora odrazavati
tekuce promjene na razini EU-a. Uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s
pravnom ste¢evinom moze se usporediti s pucanjem u pokretnu metu.

Pravna stecevina ne obuhvaca samo zakonodavstvo Zajednice u uzem smislu, nego i
akte usvojene u okviru drugog i treéeg stupa Europske unije te zajednicke ciljeve
utvrdene u Ugovorima. Unija se obvezala zadrzati pravnu ste¢evinu u cjelini i dalje
ju razvijati.

Nadleznosti koje drzave ¢lanice prenese na Europsku uniju utvrdene su u ugovorima
kao primarnom izvoru zakonodavstva EU-a (primarno zakonodaystvo).

Ugovori utvrduju nad kojim podruéjima politike EU ima iskljucivu ili zajednicku
nadleZnost. Istovremeno oni sadrze i odredbe o davanju ovlasti institucijama,
odredbe o postupcima odlucivanja kao i opéa nacela prava EU-a.

3 7a detaljnije objadnjenje pravnog okvira EU-a vidjeti druge materijale koje je izdalo hrvatsko
Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija i ,,Priruénik o Europskoj uniji za drzavne
sluzbenike u Republici Hrvatskoj”.
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Sekundarno zakonodaystyo sastoji se od pravnih akata koji su proizasli iz Ugovora? i
koji su doneseni u postupku odlué¢ivanja u institucijama EU-a. Ti pravni akti utje¢u
na svakodnevni Zivot gradana EU-a. Neki su opéenitiji, a drugi sadrzavaju detaljnije,
pojedina¢ne mjere.

Sekundarno zakonodavstvo ukljucuje i temeljne akte i provedbene mjere. Dok
temeljne akte donose Europski parlament i Vijeée Europske unije, provedbene
mjere donosi Europska komisija (one se nazivaju uredbama i direktivama Komisije).
Provedbene mjere nadopunjuju postojeée zakonodavstvo koje su veé¢ donijeli
Parlament i Vijece.”

Osim toga, EU koristi i preporuke i misljenja. Za razliku od gore navedenih
instrumenata, oni nisu obvezujuéi. lako te mjere zbog toga nemaju neposredan
ucinak, to ne znaci da se na njih ne primijenjuje sudski postupak. Te mjere i dalje
mogu obvezivati nacionalna tijela ako treba rijesiti neko pitanje ili razjasniti sadrzaj
odredbe Zajednice. Na primjer, nacionalni sud moze se obratiti Sudu EZ-a radi
tumacenja ili valjanosti takve mjere.

Nadalje, sporazumi EU-a s tre¢im drzavama i medunarodnim organizacijama, uz
sudsku praksu Suda EZ-a, ¢ine dio sekundarnog zakonodavstva EU-a. To znaci da
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu EU-a i Republike Hrvatske pripada
sekundarnom zakonodavstvu.

Prema Ugovoru o osnivanju Europske zajednice (¢lanak 249.) postoje tri osnovna
instrumenta koji se koriste kao sekundarno zakonodavstvo: uredbe, direktive i odluke.

Tri glavna pravna instrumenta koji éine dio sekundarnog
zakonodavstva — stanje u 2005. godini:

Uredbe: svaka njihova rije¢ obvezujuca je u svim drzavama ¢lanicama i
neposredno se primjenjuju u nacionalnom pravnom sustavu. Prema tome,
uredbe se primjenjuju neposredno i za njihovo preuzimanje nisu potrebni

niti dopusteni nacionalni propisi.

Direktive: su pravno obvezujuce, ali samo u svrhu postizanja cilja navedenog u
direktivi. Za razliku od uredbi, direktive u pravilu nisu neposredno primjenjive.
To znaéi da nacionalne vlasti mogu i moraju do odredene mjere utvrditi
pojedinosti o nac¢inu provedbe direktiva. To je ¢esto zahtjevan zadatak jer
direktive rijetko sadrze pojedinosti vezane uz njihovu provedbu.

Odluke: su obvezujuce u potpunosti. Odluke se, za razliku od direktiva,

mogu odnositi na fizicke ili pravne osobe. One stupaju na snagu nakon

§to su priopéene primatelju. Odluke su neposredno primjenjive u

drZzavama ¢lanicama.

4 engl. ,Treaties™; franc. , Traités”
5 Te provedbene mjere donose se postupkom koji se naziva komitologija.
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U vedini sluéajeva Ugovori ostavljaju otvorenim izbor o tome hoée li se donositi
uredba, direktiva ili odluka. Medutim, postoje i ¢lanci u Ugovorima koji propisuju
obvezno donoSenje direktiva.

Gore navedeni instrumenti koriste se u okviru prvog stupa EU-a. Pravni instrumenti
koji se koriste u okviru drugog i treéeg stupa poznati su pod nazivom zajednicka
stajalista i okvirne odluke. Osnovna razlika jest u tome da oni nisu pravno obvezujuéi
u istoj mjeri kao instrumenti iz prvog stupa. Razlog je to $to drugi i treéi stup
nemaju isti stupanj nadnacionalnih obiljezja kao prvi stup.

|

« Vaina napomena

Nacelo neposredne primjene (vidi odjeljak 2.3.) ne primjenjuje se na drzave
kandidatkinje. Buduci da SSP ne pruza pravnu osnovu za prenosenje pravne
nadleznosti na razinu EU-a, Hrvatska mora donijeti nacionalni zakon kako bi
neki propis imao pravnu snagu u hrvatskom pravnom sustavu. To znaci da je
do trenutka pristupa bit propisa EU-a obvezujuca ako je donesen nacionalni
zakon kojim se on preuzima, a nacionalni sudovi ostaju nadlezni za njegovo

tumacenje.

2.2. Objava u Sluzbenom listu

Zakonodavstvo EU-a objavljuje se u Sluzbenom listu (SL), (engl. Official Journal
(0])), koji je prvi i glavni izvor informacija o zakonodavstvu i aktivnostima svih
institucija i agencija Europske unije. Sluzbeni list ekvivalent je Narodnih novina
u Hrvatskoj.

Sluzbeni list ima tri razli¢ite serije koje se obiljezavaju velikim slovima L, C1i .
Serija L je najvaznija jer sadrzi mjerodavne tekstove svih obvezujuéih akata prava
EU-a. Serija C sluzi kao sluzbena ,,oglasna plo¢a” i dijeli se na tri glavna podrudja:
informacije, pripremni akti i obavijesti. Serija S donosi dnevne informacije o
natjecajima Europskih institucija, obavijesti o javnim radovima i ugovorima o javnoj
nabavi koji su otvoreni za natjecaj.
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Gdje se objavljuju pojedini akti?
Uredbe se objavljuju u Sluzbenom listu, serija L; stupaju na snagu na dan
naveden u pojedinoj uredbi.
Direktive se objavljuju u Sluzbenom listu, serija L.
Odluke se objavljuju u Sluzbenom listu, serija L. Stupaju na snagu od datuma
koji je naveden u samoj odluci.
Preporuke i misljenja objavljuju se u Sluzbenom listu, serija C.

2.3. Dobra zakonodavna praksa

Europsko Vijece, posebice u Zakljuécima Predsjednistva iz Madrida (1995.) i
Luxembourga (1997.), spominje potrebu postojanja ,.djelotvorne administrativne
sposobnosti” onih koji Zele pristupiti Europskoj uniji. Naglaeno je da je ,razvoj
administrativnih i pravosudnih sposobnosti klju¢an vid pripreme za pristup”.
Konaéno, EU zanima sposobnost postizanja utvrdenih rezultata ili ciljeva, tj.

primjena i izvr$enje propisa.

Pokazivanje djelotvorne provedbene sposobnosti jest, medutim, nesto za §to EU
nema jasne i razvijene kriterije ili smjernice. Stoga je djelotvorna provedba izazov
jer ni sama Unija nije razvila alate za rjeSavanje tog pitanja. Djelotvorna provedba
predstavlja zahjevan zadatak obzirom da pravni akti EU-a ponajprije definiraju
zeljene ishode ili krajnje rezultate, a ne sam postupak kojim se oni mogu postiéi.

Medutim, postoje mnoge mjere, kriteriji, pokazatelji i smjernice o tome kako
primijeniti propise EU-a koji se nalaze po raznim direktivama, uredbama,
preporukama i obavijestima, iako oni nisu razvijeni u povezanom okviru i nisu

svi pravno obvezujuéi. Osim toga, Europska komisija koristi nekoliko neformalnih
kriterija, kao 8to su referentne vrijednosti za najbolju praksu, kako bi ocijenila
uspjeh drzava ¢lanica u provedbi direktiva EU-a. Ovaj priruénik pruzit ée uvid u te
razli¢ite mjere.

B Priroda prava EU-a
Prirodu prava EU-a obiljezava pregrst temeljnih nacela koji postavljaju temelje
pravnog sustavau EU.

Nacelo supsidijarnosti

Nacelo supsidijarnosti sredi$nje je nacelo prava EU-a. Ono ureduje odnos izmedu
Zajednice i nacionalne razine. Nacelo je uredeno ¢lankom 5. Ugovora o Europskoj
zajednici. Prvi stavak ovog ¢lanka definira zakonitost djelovanja Zajednice, koje je
poznato i kao nacelo zakonitosti: svaki zakonodavni instrument koji donesu

institucije EU-a mora imati pravnu osnovu. Pravna osnova nalazi se u Ugovorima.
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Temeljno je naéelo da, ako ne postoji odgovarajuéi ¢lanak u Ugovoru koji se moze
nazvati pravnom osnovom, zakonodavnu nadleznost zadrzavaju drzave ¢lanice.

U podrucjima koja nisu u isklju¢ivoj nadleznosti Zajednice, svrha je nacela osigurati
da se donosenje odluka odvija §to blize gradanima te da se vrie stalne provjere da li
je djelovanje na razini Zajednice opravdano.

Nacelo razmjernosti osigurava da oblik i opseg mjere EU-a ne prelazi okvire onoga sto
je nuzno za postizanje ciljeva mjere. Dodatno objasnjenje moze se naéi u poglavlju 4.

Nacelo predvidljivosti usko je vezano uz pitanje pravne sigurnosti i legitimnih
ocekivanja, a kaze da pravni akt ne moze imati retroaktivni u¢inak. To znaci da se
mjera ne bi trebala primjenjivati na one prema kojima je usmjerena prije nego sto
su oni imali priliku s njom se upoznati.

Nacelo neposredne primjene: Presudama suda EZ-a utvrdena je neposredna primjena
prava EU-a i na taj nacin zajaméeno postojanje pravnog poretka Zajednice. Njegova
je sudska praksa u tom pogledu pocela s predmetom prijevoznicke tvrtke Van Gend
& Loos koja je pokrenula postupak pred nizozemskim sudom protiv nizozemskih
carinskih vlasti koje su povecale carine na kemijske proizvode koji se uvoze iz
Njemacke. U konaénoj analizi, ishod postupka ovisio je o pitanju mogu li se i
pojedinci pozvati na ¢lanak 25. Ugovora o EZ-u koji izrijekom zabranjuje uvodenje
novih carina i poveéanje postojecih carina na zajednickom trzistu. Unato¢ savjetima
brojnih vlada i svog nezavisnog odvjetnika, Sud je odlucio da se, s obzirom na
prirodu i svrhu Zajednice, odredbe prava Zajednice neposredno primjenjuju u svim
predmetima. Sud je presudio da , Zajednica predstavlja novi prayni poredak ... ciji
subjekti nisu samo drzave clanice nego i njihovi drzavljani. Neovisno o zakonodaystvima
drzava clanica, pravo Zajednice ne samo da pojedincima namece obveze nego je njegoy cilj
dati pojedincima i prava. “ Vaznost nacela neposredne primjene u praksi lezi u tome
da ono poboljsava polozaj pojedinca jer pretvara slobode unutarnjeg trzista u prava
¢ije se ostvarivanje moZe zahtijevati pred nacionalnim sudovima.

Nacelo nadredenosti prava EU-a Sud EZ-a po prvi puta je istaknuo u tzv. predmetu
Van Gend en Loos, u kojemu je Sud EZ-a zakljucio da je Ugovor stvorio novi pravni
poredak, koji daje prava i obveze na koje se pojedinci mogu pozvati. Prema tome,
pojedinac se moZe pozvati na ta prava pred nacionalnim sudovima kako bi oborio
nacionalne propise koji su proturjeéni pravu EU-a. Sud EZ-a je u svojoj presudi
istaknuo da su potpisnice Ugovora izri¢ito ogranicile svoja suverena prava, iako
samo na ograni¢enim podruéjima, u svrhu uspostave jedinstvenoga trzista. Odluku
u predmetu Van Gend en Loos Sud EZ-a prosirio je tzv. predmetom Costa protiy
ENEL-a, a jo$ vise u predmetu Simmenthal.

Sudske odluke u ovoj stvari nisu prihvaéene bez otpora. Najpoznatiji i najrjeéitiji
odgovor stigao je s njemackog Ustavnog suda koji se ostro usprotivio takvoj sudskoj
praksiu presudi i to je kasnije postalo poznato pod nazivom Solange I. Pitanje je bilo
dalije ¢lanak 24. njemackog Ustava u neskladu s Ugovorom. Najveca je napetost
nastala zbog ¢injenice da se Njemacka bojala da ée izgubiti zastitu koju njezin Ustav
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pruza temeljnim ljudskim pravima. Kao odgovor Ustavnom sudu, Sud EZ-a odlucio
je da ée, dok se ne donese Ustav Zajednice, dopustiti postojanje prava koja su
zajednicka ustavnoj tradiciji drzava ¢lanica. Ta je odluka prosirena u predmetu
Solange II. §to je znacilo da Sud EZ-a moze iz tih zajednickih ustavnih prava dobiti
inspiraciju za tumacenje prava EU-a.

Nacelo nediskriminacije kaze da drzava ¢lanica EU-a ne smije povoljnije tretirati
proizvod iz jedne drzave €lanice nego proizvod iz neke druge drzave ¢lanice.
Ovo temeljno nacelo ¢ini vazan preduvjet za ostvarivanje ¢etiriju sloboda na
unutarnjem trzistu.

Nacela temeljnih ljudskih prava Sud EZ-a priznaje u svojoj sudskoj praksi. Postivanje
ljudskih prava drzave ¢lanice su potvrdile u preambuli Jedinstvenog akta iz 1986.
godine i kasnije ga ugradile u ¢lanak 6. Ugovora o EU. Ustavni ugovor ugraduje
Povelju o temeljnim pravima u tekst Ugovora kojom se nadleznost Suda EZ-a nadalje
prosiruje na postivanje prava u skladu s Poveljom.
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3 Postupak prije izrade nacrta zakona

3.1. Utvrdivanje mjerodavne pravne steCevine EZ-a

3.1.1. Kako pronaci mjerodavnu pravnu stecevinu

U postupku izrade nacrta, te nacrta izmjena i dopuna hrvatskih zakona na odredenom
podruéju, vazno je osigurati dosljednost s pravnom stec¢evinom. Kako bi se to moglo
uciniti potrebno je, prije pregleda zakonodavne situacije u Hrvatskoj, utvrditi koji
su pravni akti EU-a primjenjivi u odredenom podrudju.

Tesko je definirati cjelokupnu pravnu stec¢evinu. Ona obuhvacda cijeli pravni poredak
EU-ai ¢ini oko 100 000 stranica teksta u Sluzbenom listu. Nove drzave ¢lanice
moraju pravnu stecevinu prihvatiti u cijelosti. Pravna stec¢evina ukljucuje sve
Ugovore o EU/EZ, cjelokupno sekundarno zakonodavstvo koje je danas na snazi, sve
medunarodne ugovore koje sklapa EZ, sve presude Suda EZ-a kao i neobvezujuée
propise (‘engl. soft law). Tzv. soft law osnova je za poblize usmjeravanje i
razumijevanje pravnih akata, ali nije pravno obvezujuce, Sud ga medutim moze
koristiti za tumaéenje pravno obvezujuéih izvora prava.®

Prilikom uskladivanja hrvatskog prava s pravnom ste¢evinom naglasak mora biti na
primarnom pravu (Ugovorima), medunarodnim ugovorima i sekundarnom pravu
dok su sudske presude i tzv. soft law vazni u onoj mjeri u kojoj tumace ove prve tri
kategorije pravne stecevine.

Najbolji alat za snalazenje kroz pravnu stecevinu jest sluzbena i javna baza podataka
Eur-Lex: http://europa.eu.int/eur-lex/lex/en/index.htm.
Svi dokumenti na Eur-Lexu oznacuju se brojevima na standardizirani na¢in.

6 Za detaljnije objanjenje vidi http://www.euabc.com/?word_id=853
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Struktura dokumenata na Eur-Lex-u:

Prvi broj odnosi se na ,,sektor” Eur-Lex-a kojem pripada. Glavni , sektori” su:

- Osnivacki ugovori

- Medunarodni ugovori i odluke na temelju tih ugovora

- Sekundarno zakonodavstvo (daleko najvaznije)

- Dodatno zakonodavstvo: njega ne donose institucije EU-a nego drzave
¢lanice u svrhu ostvarivanja ciljeva EU-a (npr. Sengenski sporazum).

- ,.Spis s pripremnim aktima“ koji sadrzi sve sluzbene dokumente iz razli¢itih
institucija EU-a u razli¢itim fazama zakonodavnog postupka i postupka
pripreme proracuna

- Sudska praksa suda EZ-a (ukljuéujuéi sve presude i prethodne odluke)

- Upucéivanje na sve nacionalne mjere za provedbu direktiva

Sljedeéa Getiri broja odnose se na godinu donosenja (prije 1999. koristile su
se samo zadnje dvije znamenke — to se sada promijenilo na éetiri znamenke u

veéini dokumenata Eur-Lexa).

Slovo koje oznacava vrstu pravnog akta. Najcesca su:
A: medunarodni sporazum ili osnivacki ugovor

D: Odluka

L: Direktiva

R: Uredba

Referentni broj od éetiri znamenke za sekundarno zakonodavstvo
temelji se na njegovom prirodnom broju (npr. 0049 za Direktivu
Vijecéa 96/49/EC).

Osnivacki ugovori EU-a proci§éavaju se nakon meduvladinih konferencija. Medutim,
druge vrste pravnih akata — medunarodni ugovori i sekundarno zakonodavstvo —
slijede logiku akumulacije. Medunarodni ugovori ¢esto se nadograduju na postojece,
temeljne sporazume medu strankama, bez ponavljanja teksta tih ugovora. Sli¢no
tome, neki propis iz sekundarnog zakonodavstva moZe se izmijeniti mnogo puta bez
ukidanja izvornog akta. Takve izmjene i dopune trebaju uvijek koristiti isti pravni
instrument kao izvorni akt (npr. samo se direktive koriste za izmjene i dopune
direktiva). Iako nisu dopustene izmjene i dopune tih izmjena i dopuna (izmjene i
dopune uvijek se moraju odnositi izravno na izvorni tekst, a ne na izmjene i dopune),
to moze jako oteZzati shvacanje trenutnog stanja u sekundarnom zakonodavstvu. Na
srecu, proéiséeni (konsolidirani) tekstovi sekundarnog zakonodavstva objavljuju se na

http://europa.eu.int/eur-lex/en/consleg/index1.html.

Medutim, te pro¢idcene inacice nemaju sluzbeni status. Stoga je potrebno uvijek
provjeriti na Eur-Lexu jesu li najnovije izmjene i dopune uklju¢ene u prociséeni tekst.
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Primjer

Trazite sekundarno zakonodavstvo u podruéju prijevoza opasnih tvari zeljeznicom

kako biste ga prenijeli u hrvatsko zakonodavstvo. Sto &inite?

+  Prvamoguénost u Eur-Lex-u: Pod , pretraZivanje izbornika” (menu search)
kliknite na ,,uvjeti pretrage” (search terms) pod ,kriteriji za spise” (cross-file
criteria). Utipkajte, na primjer ,,prijevoz robe” (transport of goods) i,zeljeznica”
(rail), kliknite ,trazi” (search) i dobit éete razmjerno dugi popis akata. Bududéi
da trazite sekundarno zakonodavstvo, mozete u okomitom izborniku s lijeve
strane odabrati ,vrsta akta” (type of act) i odabrati ogranicavanje pretrage na
»cjelokupno sekundarno zakonodavstvo".

+ Druga moguénost u Fur-Lex-u: Drugi glavni nacin na koji se moze dobiti
pregled pravne stecevine iz odredenog podrucja je odabrati , razvrstavajuca
zaglavlja” (classification headings) pod ,,pretrazivanje izbornika” (menu search).
Cjelokupna pravna stecevina razvrstava se u podrucja politika. Zakonodavstvo o
zeljeznickom prijevozu opasnih tvari nalazi se pod 07 Prometna politika, 7.20
Unutarnji promet, 7.20.40 Strukturno uskladivanje, 07.20.40.10 Tehnicki i
sigurnosni uvjeti. Kada kliknete na zadnje zaglavlje dobit éete dugacak popis
koji morate suziti uz pomo¢é drugih kriterija (npr. ,,uvjeti pretrage” — search
terms). Ovaj nadin pronalazenja pravne ste¢evine posebno je koristan ako ne
znate koje uvjete pretrage zelite koristiti. Nedostatak je u tome da ovaj sustav
razvrstavanja moze biti drugaciji od sustava koji se koriste u nacionalnim
pravnim bazama. Mozete odabrati i uzu pretragu prema direktivama pa éete u
tom slucaju pronaci niz pravnih akata koji se odnose na Direktivu Vijeca
96/49/EZ, koja je izvorna direktiva u tom podruéju. Direktiva je azurirana
pomocu velikoga broja izmjena i dopuna. lako se izvorni akt ne pojavljuje
neposredno na popisu (niti jedna baza nije potpuna), mozete je pronaéi ako
kliknete na ,,sve” (all) pod bilo kojim aktom koji u svom naslovu sadrzi
94/49/EZ i onda na 39610049 (na koji upucuje: ,pravna osnova” —legal base
ili ,izmijenjeni akt” —amended act).

+ Ako kliknete na ,,sve” (all) za bilo koji dokument u Eur-Lexu, pronadi éete
izmedu ostalog (odmah nakon naslova akta):
- Datum prestanka valjanosti (,99/99/9999” ako on nije utvrden)
- Datum preuzimanja (tj. rok za provedbu)
- Linkove na svu pravnu stecevinu:
koja se odnosi na taj akt (ukljuéujuéi sve izmjene i dopune tog akta)

na koju upuduje sam akt.
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+ ., Proc¢iséeno zakonodavstvo" (consolidated legislation) na Eur-Lex-u: Iako
cete dobiti cjelovitu sliku izmjena i dopuna i ukinutih akata kliknuvsi na pravnu
stecevinu koja se odnosi na taj akt, korisnije je i¢i neposredno na Eur-Lex
»prociséeno zakonodavstvo”

(vidi: http://europa.eu.int/eur-lex/en/consleg/index1 html)

kako biste vidjeli trenutno stanje stvari. Ova mogucénost pretrage korisna je
samo ako znate godinu kada je akt donesen, vrstu akta i poslovni broj: Upisite
»19997, ,L"1,0049" i pojavit ce se pro¢iscena verzija, uglavnom u PDF
formatu. Na drugoj su stranici dokumenta navedene sve izmjene i dopune koje
su ukljucene u tekst. Trebali biste provjeriti taj popis s popisom akata iz
prethodne pretrage kako biste potvrdili da su sve izmjene i dopune ukljucene u
prociscéeni akt. U tom cete slucaju vidjeti da se promjene/ izmjene i dopune
odnose uglavnom na upucéivanje na neki instrument u u okviru medunarodne
konvencije, Uredbu o medunarodnom zeljeznickom prijevozu opasnih tvari
(RID) koja se ¢esto azurira. Kao posljedica toga potrebno je mijenjati i dodatak
Direktivi EU-a koja se odnosi na RID. Sli¢ni mehanizmi postoje u nizu
podrugja: zakonodavstvo EU-a jednostavno ukljuéuje medunarodne

sporazume u pravnu stecevinu i oni postaju obvezujuci za drzave ¢lanice.

3.1.2. Kako citati razli¢ite vrste pravnih akata

3.1.2.1. Osnivacki ugovori

Procisceni tekst ugovora iz Nice na snazi je od 1. veljace 2003. godine. Veliki broj
odredaba Ugovora ima u¢inak na nacionalno pravo, ¢ak i u slu¢aju kada sekundarno
zakonodavstvo EU-a ne postoji. To se posebice odnosi na nacionalne propise o
slobodi kretanja roba, radnika, usluga i kapitala . Zakoni iz podru¢ja trzisnog
natjecanja i drzavnih potpora takoder su elementi koje propisuje Ugovor o Europskoj
zajednici. Bududi da su neke od odredaba Ugovora opcenite i $iroko primjenjive
(npr. ¢lanak 12. Ugovora o EZ-u koji zabranjuje diskriminaciju na temelju
drzavljanstva) gotovo je nemoguce osigurati 100%-tno postivanje prije ¢lanstva,
obzirom da se nacelo neposrednog ué¢inka, koje omogucuje fizickim i pravnim
osobama da se pozivaju na pravnu stecevinu EZ pred nacionalnim sudovima ili pred
Sudom EZ-a u postupku protiv nacionalnih tijela, ne stupa na snagu prije nego $to
Hrvatska postane punopravnom ¢lanicom EU-a. Drugim rije¢ima, uskladivanje
nacionalnog zakonodavstva s obvezama koje proizlaze iz Ugovora prica je bez kraja.
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3.1.2.2. Sekundarno zakonodavstvo

Bl 1. Sluibeni nazivi pravnih akata sadrzavaju sljedeée
uobicajene elemente:

Naziv institucije koja je donijela akt (,Komisija", ., Vijeée" ili ,, Europski
parlament i Vijeée™)

Vrsta akta (obi¢no ,uredba”, . direktiva” ili ,,odluka™)

~Prirodni broj” akta (redoslijed tih elemenata moze se razlikovati)

Godina, prije 1999. godine koristile su se samo dvije znamenke

Broj (do ¢etiri znamenke)

Pravna osoba koja je donijela akt. To je obi¢no ,Zajednica”, skraéeno ,,EEZ" do
stupanja na snagu Ugovora iz Maastrichta 1. studenog 1993. godine, a nakon toga
LELZ" . Neki akti proizlaze iz Euratoma, a neki iz Zajednicke vanjske i sigurnosne
politike (ZVSP).

Datum donosenja

Kratki opis sadrzaja akta

M 2. Navedene kategorije sekundarnog zakonodavstva
strukturirane su na sljedeéi naéin:

Preaumbula se sastoji od dva dijela:

- citati (koji po€inju s ,,uzimajuéi u obzir...") upucuju na pravnu osnovu akta u
Ugovorima i na razli¢ite institucije koje su uklju¢ene u pripremni postupak
koji prethodi donosenju akta.

- uvodne izjave (pocinju s ,buduéi da...”) nude jasno objasnjenje ideje u
pozadini akta i na¢ina za postizanje njegovih ciljeva. Pruzaju korisne smjernice
za tumacenje akta i Sud EZ-a ih uzima u obzir u predmetima u kojima se
osporavaju direktive preuzete u nacionalno zakonodavstvo. Uvodne izjave
sadrie i sve druge akte na koje se upuéuje u élancima odredenog akta.’

Struktura samog akta naravno ovisi o njegovom sadrzaju. Ipak, postoje odredeni

elementi koji se pojavljuju kroz cijelu pravnu steéevinu.®

- Prvi dio koji se ¢esto naziva poglavlje 1. navodi podruéje primjene akta i
sadrzi definicije.

- Slijede materijalne odredbe u kojima se iscrpno navode odgovorne institucije,
provedbene mjere, sankcije itd.

- Provedbene mjere navode se u zavrinim odredbama.

- Dodaci takoder ¢ine vazan dio pravne strukture.

7Vidi dolje primjer koristenja uvodnih izjava u presudama Suda EZ-a.
8Vidi Dodatak 2. za primjer direktive.
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Primjer uporabe uvodnih izjava u presudama suda EZ-a:

Direktiva 89/104/EEZ uskladuje zakone drzava ¢lanica vezane uz zigove. Njezina
prva uvodna izjava kaze “zakoni o Zigu koji su trenutno primjenjivi u drzavama
¢lanicama sadrzavaju nedosljednosti, a to moze sprijeciti slobodu kretanja roba i
slobodu pruzanja usluga i narusiti trzi$no natjecanje u okviru zajednickog trzista.”
Treca uvodna izjava, medutim, dodaje da se za sada "ne ¢ini nuznim provoditi
potpuno uskladivanje zakona o Zigu u drzavama ¢lanicama i da ée biti dovoljno da
se uskladivanje ograni¢i na one zakonske odredbe nacionalninh propisa koje

najizravnije utje¢u na funkcioniranje unutarnjeg trzista.”

U preliminarnoj odluci o tumacenju ove direktive, Sud (Predment C-355/06
“Silhouette”) se u velikoj mjeri pozvao na uvodne izjave. Pitanje je bilo uskladuje
li dotiéna direktiva prava koja Zig daje u cijeloj Zajednici (toénije: mogu li drzave
clanice predvidjeti u nacionalnom pravu koristenje prava koja daje zig u odnosu
na proizvode na trzistima u drzavama ne-¢lanicama — “medunarodno ostvarivanje
prava” ili “ostvarivanje prava na razini Zajednice). Clanci u direktivi to izricito

ne utvrduju.
Na temelju gore navedenog, Sud je dao sljedeée obrazlozenje:

“Prva uvodna izjava u preambuli Direktive napominje da zakoni o Zigu koji su
primjenjivi u drzavama ¢lanicama sadrze nedosljednosti koje bi mogle sprijeciti
slobodno kretanje roba i slobodu pruzanja usluga i koje bi mogle ugroziti trzisno
natjecanje na zajednic¢kom trzistu tako da postane nuzno, u cilju osnivanja i
funkcioniranja unutarnjega trzista, uskladiti zakone drzava ¢lanica. Deveta uvodna
izjava naglasava da je to od kljuéne vaznosti, kako bi se olaksala sloboda kretanja
roba i usluga, i kako bi se osiguralo da registrirani zigovi uZivaju istu pravnu zastitu
u pravnim sustavima svih drzava ¢lanica, ali da to ne bi trebalo sprijeciti drzave
¢lanice da samostalno u potpunosti zastite zigove koji uzivaju ugled. U svjetlu tih
uvodnih izjava, ¢lanci 5. i 7. Direktive moraju se tumaciti kao da sadrze

cjelokupni sustav uskladivanja pravila vezanih uz prava koja daje zig".

B 3. Uporaba upuéivanja u sekundarnom zakonodavstvu

Dinami¢na i staticka upuéivanja

Pri upuéivanju na sekundarno zakonodavstvo EU-a, u biljesci na dnu stranice
navodi se njegova objava u Sluzbenom listu . Ta biljeska na dnu stranice
ukljuéuje i upute na bilo koji akt koji izmjenjuje i dopunjuje, ili — ako postoji
nekoliko akata koji izmjenjuju i dopunjuju — na posljednji akt koji izmjenjuje ili
dopunjuje (,,...posljednji put izmijenjena i dopunjena s XX). Drugim rije¢ima,
uputa je dinamicka. Medutim, kada se upuduje na akt koji nije dio zakonodavstva
EU-a (npr. medunarodni ugovor), upute su stati¢ke. To zna¢i da se tekst akta
poziva na medunarodno pravo na snazi tog odredenog datuma.
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- Korelacijske tablice
Kada se neki akt ukine, mogu postojati drugi akti koji se na njega pozivaju, a koji
nisu ukinuti. Kako bi se izbjegla pravna nesigurnost u takvim slu¢ajevima, novi
akt obi¢no zamjenjuje ukinuti akt. Uz taj se novi akt obi¢no prilaze korelacijska
tablica. U toj se tablici navodi kojim odredbama novog akta odgovaraju odredbe
ukinutog akta (na koje se pozivaju drugi akti).

Odluka 1999/468/EZ

Mnogi pravni akti koje donose Vijece i Parlament sadrie upucivanje na odbore
koji trebaju djelovati u skladu s Odlukom 1999/468/EZ. lako te odredbe ne
utjecu na uskladivanje nacionalnog zakonodavstva, kratko bi objasnjenje u tom
smislu bilo od koristi za ¢itatelje pravnih akata EU-a. U direktivama ili uredbama
koje donose Vijecée i Parlament, na Komisiju su obi¢no prenesene ovlasti za
donosenje provedbenih mjera (putem direktiva i uredba Komisije) ili za izmjenu
i dopunu odredenih dijelova akta (posebice Dodataka). Sluzeéi se tim ovlastima,
Odbor za komitologiju, koji se sastoji od predstavnika drzava ¢lanica, obi¢no dobije
zadatak savjetovati Komisiju i provoditi odredeni nadzor nad nadnacionalnom
institucijom. U pravnim aktima donesenim prije 1987. godine, u pravilu je
iscrpno objasnjena uloga tog odbora. U novijim aktima, upuéuje se samo na
navedenu Odluku 1999/468/EZ, kojom su osnovane tri vrste takvih odbora:

- ¢lanak 3. Savjetodavni odbor
- ¢lanak 4. Upravni odbor
- ¢lanak 5. Regulatorni odbor

Ne ulazeéiu detalje o komitologiji, Upravni i Regulatorni odbor vrse stvarne
ovlasti, a glasovi se daju i ponderiraju medu drzavama ¢lanicama na isti naéin
kao iu Vijeéu. Takvim glasovanjem prijedlog Komisije moze se uputiti Vijecu,
koje moze donijeti druge mjere ako uspije dobiti kvalificiranu veli¢inu u
odredenom roku. Upucéivanja na vremenska razdoblja u ¢lanku 4. stavku 3. ili
¢lanku 5. stavku 6. Odluke 1999/468/EZ utvrduju vremenski okvir koji Vijeée u
takvim slu¢ajevima ima na raspolaganju (ako, do odredenog roka, nije
postignuta kvalificirana veéina u Vijeéu za donosenje mjere drugacije od one
koju je izradila Komisija, Komisija moze donijeti svoj nacrt). Upuéivanje na
druge ¢lanke u odluci 1999/468/EZ nema stvarnu vaznost.

- Medunarodni ugovori?®
Medunarodni ugovori (sporazumi) koje sklapa EU (u skladu sa svojom pravnom
osobnogcu kao ,,Europska zajednica”), naravno, ne prate unaprijed utvrdene
modele na isti na¢in kao i sekundarno zakonodavstvo.

Medunarodni ugovori EZ-a uglavnom su vezani uz trgovinu jer je vanjska
trgovina u iskljucivoj nadleznosti Zajednice. Zajednica i drzave ¢lanice imaju
zajednicki sklopljene sveobuhvatne ugovore iz podruéja vaznih za Zajednicu i za
drizave ¢lanice (,mjesoviti ugovori”). Nove drzave ¢lanice obvezne su primijeniti

9 engl. ,Agreements”
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one dijelove ugovora koji nisu samo u nadleznosti Zajednice. Primjeri ukljué¢uju
sporazume o stabilizaciji i pridruzivanju, europske sporazume, sporazume o
pridruzivanju (s drzavama kao 5to su Jordan ili Cile) i Konvencije iz Loméa.
Mnogima od tih ugovora osnovana su zajednicka tijela EU-a i treéih zemlja koja ée
donositi odluke o donosenju ,,sekundarnih medunarodnih ugovora (sporazuma)".
Oni se uglavnom odnose na trgovinu i stoga ne izlaze iz nadleznosti Zajednice.

Postupanje s medunarodnim ugovorima koji utjeéu na donosenje
pravne steéevine

Medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom i objavljeni,
a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega pravnog poretka Republike Hrvatske i po
pravnoj su snazi iznad zakona.l0 To znaéi da pravni akti moraju biti u skladu s
takvim ugovorima. Hrvatska stoga ne smije mijenjati ili donositi nove zakone koji
su proturje¢ni obvezama prihvaéenim u u skladu sa medunarodnim ugovorima.
Donosenje takvih zakona predstavljalo bi ne samo povredu obveze prema
medunarodnom pravu, nego i povredu Ustava. Jedino ustavno rjesenje bilo bi
ponovno pregovarati ili se povuéi iz dotiénog medunarodnog ugovora prije donosenja
zakona koji je protivan obvezama koje proizlaze iz takvog ugovora. Unatoc¢ tome, u
svojem tumacenju Ustava, Ustavni sud ne moZe nadzirati sukladnost pravnih akata
s medunarodnim ugovorima. Ipak, u novije vrijeme on je to ¢inio proglasavajuéi

neustavnim zakone koji su u suprotnosti s medunarodnim ugovorima.

Proces uskladivanja zakonodavstva s pravom EU-a nije samo preduvjet za ¢lanstvo u
EU-u nego i obveza koju je Hrvatska preuzela prema SSP-u. Ako bi uskladivanje
nacionalnog zakonodavstva s pravnom stec¢evinom Zajednice podrazumijevalo
povredu nekog drugog medunarodnog ugovora, bilateralnog ili multilateralnog,
Hrvatska bi u u svakom slucaju biti prisiljena povrijediti neku od svojih medunarodnih
obveza. Dono$enje zakona uskladenog s pravnom ste¢evinom Zajednice u tom
slucaju povrijedilo bi obveze iz nekog drugog medunarodnog ugovora, dok bi odluka
o nedonosenju uskladenog akta mogla dovesti do povrede SSP-a. Ovo drugo znacilo
bi da Hrvatska ne bi ispunila sve obveze za ¢lanstvo u EU. Nacin postupanja u takvoj
situaciji stvar je politicke odluke.

U posljednjem krugu prosirenja, nove drzave ¢lanice preuzele su obvezu raskinuti sve
sporazume o slobodnoj trgovini s tre¢im drzavama i sve sporazume u podrucju
zajednicke politike u podruéju ribarstva. Osim toga, one su sve druge medunarodne
ugovore prilagodile zakonodavstvu EU-a ili ih raskinule u slu¢ajevima kada ih nije
bilo moguce uskladiti s pravnom stecevinom. EU ¢e ocekivati od Hrvatske da u¢ini
isto. Ti su zahtjevi strozi od onih koji su bili nametnuti starijim drzavama ¢lanicama
tj. drzavama koje su prije svibnja 2004. godine zapocele pregovore o pristupu.
Najbolja strategija u pregovorima o pristupanju jest pokusati odgoditi prilagodbu
onih dijelova pravnog sustava koji za sobom povlace povredu obveze iz medunarodnog
ugovora, i pokusati u meduvremenu ponovno pregovarati o dotiénom ugovoru. Ako

10Vidi isto u sljedeéem odjeljku.
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Hrvatska ne uspije promijeniti uvjete nekoga medunarodnoga ugovora prije pristupa
EU, jedina mogucénost jest raskinuti taj ugovor, ako sam ugovor ili drugi propisi
medunarodnoga prava predvidaju takvu moguénost. Ako ne postoji pravna moguénost
za raskid, Hrvatska ée morati izabrati izmedu povrede medunarodnog ugovora i
pristupa EU. Takva se odluka, naravno, mora donijeti na najvisoj drzavnoj razini.

3.1.3. Kako postupati s nacrtima pravnih akata EU

Najvazniji akti sekundarnog zakonodavstva EU-a koji se odnose na unutarnje trziste
donose se zajedno, postupkom suodluéivanja (donose ih Europski parlament i
Vijece na prijedlog Komisije). Medutim, statisticki podaci govore da najveci dio
sekundarnoga zakonodavstva donosi sama Komisija, kako je opisano pod ,,Odluka
1999/468/EZ (otprilike 85% akata koji se donose u skladu s Ugovorom o EZ-u
donosi Komisija, nasuprot 15% akata koje donose Vijeée i Parlament). Vaino je
naglasiti da to nije slu¢aj u podru¢jima pravosuda i unutarnjih poslova te vanjske i
sigurnosne politike, u kojima Vijeée zadrzava ovlasti odluéivanja.

Vazno je imati na umu te razlike kada se razmatra na¢in postupanja s prijedlozima
Komisije. Ako Parlament i Vije¢e moraju usvojiti prijedlog postupkom suodluéivanja,
samo postupak od dostavljanja sluzbenog prijedloga Komisije do kona¢nog
donosenja moze trajati tri do Cetiri godine. MoZe trajati i znatno krace, ovisno o
stupnju nesuglasnosti izmedu Komisije, Parlamenta i Vijeéa. Dugotrajni zakonodavni
postupci ¢esto dovode do zakonskih akata koji su znatno drugaciji od izvornog
prijedloga Komisije.

To znaci da bi trebalo uzeti u obzir sve nacrte novih zakonskih akata EU-a u postupku
suodlucivanja kada je njihova svrha izmjena i dopuna postojeéih zakonskih akata.
Uskladivanje hrvatskoga zakonodavstva sa starim aktima moze imati kao rezultat
nepotreban rad hrvatske uprave ako EU donese izmijenjene i dopunjene akte prije
zatvaranja nekoga poglavlja u pregovorima o clanstvu. Sto se tice zakonskih akata
koje donosi Komisija, potrebno je paZljivo pratiti postupak izrade nacrta jer nacrti
obi¢no jako sli¢e donesenim aktima.

! Vaino

Vaino je zapamtiti da ne postoji obveza uskladivanja nacionalnih propisa sa
prijedlozima novih propisa EU, ali mudro ih je uzeti u obzir jer prijedlozi ¢esto
kasnije postanu pravno obvezujuéi propisi.

26 B Prirucnik za uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s pravhom stec¢evinom Europske zajednice



3.2. Struktura hrvatskoga zakonodavstva:
kategorije hrvatskih pravnih akata

3.2.1. Uvod

Postupak uskladivanja s pravnom stec¢evinom Zajednice, pretpostavlja ne samo
utvrdivanje releventnih propisa EU-a s kojima se hrvatski pravni propisi moraju
uskladiti veé i analizu hrvatskog zakonodavstva. Kada se hrvatsko zakonodavstvo
prilagodava i uskladuje s pravnom stecevinom, svi hrvatski pravni akti moraju se
uzeti u obzir i mora se ocijeniti njihova uskladenost s pravnom ste¢evinom. Nakon
obavljene ocjene i preuzimanja relevantnoga zakonodavstva u hrvatsko zakonodavstvo,
potrebno je osigurati u¢inkovitu primjenu.

Prijelaz Hrvatske iz komunizma u liberalnu demokraciju devedesetih godina, tijekom
koje su zapadnoeuropske pravne norme uzete kao modeli za izradu novih zakona,
predstavlja odredeni stupanj europeizacije u Hrvatskoj. Medutim, jo$ uvijek postoje
znacajne razlike izmedu Hrvatske i Zapadne Europe, pa tako i u zakonodavnom
formalizmu koji prevladava u Hrvatskoj u odnosu na primjenu zakona i manje
vaznu ulogu sudstva u pravnom postupku. Suprotno tome, zapadnoeuropski sustavi
gradanskog prava, koji naglasak stavljaju na sudske odluke i sudsku praksu, imaju

pragmaticniji pristup pravu.

Stoga suci na hrvatskim sudovima temelje svoje odluke na zakonima i njihovim
provedbenim propisima, dok nepisana nacela, sudska praksa i razli¢iti instrumenti
mekog prava imaju manje vaznu ulogu u razumijevanju i primjeni zakona.
Zakonodavstvo EU-a, nasuprot tome, sadrzi ne samo pisana pravila nego i odredeni
broj nepisanih opéih zakonskih nacela od kojih su mnoga ustavne prirode. Sudska
praksa ima vaznu ulogu u stvaranju pravnoga sustava EU-a, a neka podrucja nisu ni
uredena tradicionalnim obvezujuéim pravnim instrumentima nego instrumentima
~tzv. soft law”. Prema tome, poimanje prava, ili onoga §to mozemo nazvati pravnom
kulturom, nije isto u EU-u i Hrvatskoj.

3.2.2. Kategorije hrvatskih pravnih akata

U ovom odjeljku govorit éemo o utvrdenim kategorijama hrvatskih pravnih akata te
istaknuti izazove koji se mogu pojaviti pri uskladivanju sa zakonodavstvom EU-a.

Bl Ustav

Ustav je po svojoj pravnoj snazi najvisi pravni akt u Republici Hrvatskoj. Njegove
odredbe izravno primjenjuju sve javne institucije u drzavi, ukljuéujuéi sudove i sva
upravna tijela. Sve pravne norme moraju biti u skladu s Ustavom.

Ocjena ustavnosti zakona je centralizirana. te samo Ustavni sud RH ima ovlasti
proglasiti zakon neustavnim.

Kako je pokazao posljednji krug prosirenja EU, mozda ¢e biti potrebne promjene
Ustava kako bi se omogudilo pristup Hrvatske EU-u. U okviru poglavlja o kojima se
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pregovara, ne postoji posebno poglavlje koje se bavi izmjenama Ustava, ali ni sva
ustavna pravna stec¢evina Zajednice (npr. opéa nacela koja nastaju iz sudske prakse
Suda EZ-a) nije uklju¢ena u postupak analitickoga pregleda. To, medutim, ne
znaci da ustavna prilagodba ustavnim nacelima EU-a (na primjer, nadredenost i
neposredna primjena prava EU-a) nije potrebna prije pristupa. Hrvatski Ustav sada
ne sadrzi nikakve izri¢ite odredbe koje bi se odnosile na mogucée ¢lanstvo u EU-u.
Jos uvijek ne postoje naznake o stavu koji bi moglo zauzeti hrvatsko sudstvo u
odnosu na nadredenost prava Zajednice nad hrvatskim Ustavom, a tu nadredenost
nisu bezuvjetno prihvatili ni sudovi postojeéih drzava ¢lanica.

B Medunarodni ugovori

Sukladno Ustavu RH, medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu
s Ustavom i objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega pravnog poretka
Republike Hrvatske i po pravnoj su snazi iznad zakona.

Medunarodne ugovore, u skladu s Ustavom, zakonom i pravilima medunarodnog
prava sklapa Hrvatski sabor, Predsjednik Republike i Vlada Republike Hrvatske.
One medunarodne ugovore koji traze donosenje ili izmjenu postojeéih zakona,
ugovore koji financijski obvezuju RH, te ugovore politicke ili vojne naravi potvrduje
Hrvatski sabor veé¢inom glasova. Medunarodni ugovori kojima se medunarodnoj
organizaciju ili savezu daju ovlasti sadrzane u Ustavu potvrduje Hrvatski sabor
dvotreéinskom veéinom glasova svih saborskih zastupnika.

B Zakoni i podzakonski akti

U postupku prilagodbe pravnoj steé¢evini EZ-a, svi zakoni i akti koje donosi Hrvatski
sabor ili Vlada moraju se uzeti u obzir prilikom ocjene uskladenosti hrvatskog
zakonodavstva s pravnom stec¢evinom EZ.

Zakoni moraju biti u skladu sa Ustavom i medunarodnim ugovorima koji obvezuju
RH, dok podzakonski akti moraju biti u skladu sa Ustavom, medunarodnim ugovorima
koji obvezuju RH i zakonima. Zakone donosi Hrvatski sabor. Podzakonske provedbene
akte (pravilnici, naredbe, naputci) donose ¢elnici sredignjih tijela drzavne uprave
(minsitri, drzavni tajnici sredi§njih drzavnih ureda te ravnatelji drzavnih upravnih
organizacija )

Od akata koje donosi Vlada RH najznacajnije su uredbe, koje moraju biti u skladu sa
ustavom i zakonom. Osim uredbi, Vlada Republike Hrvatske donosi i poslovnik,
odluke, zakljucke i rjesenja. Normativni akti opéeg podrucja primjene koje donosi
Vlada mogu osim uredba, imati i druge nazive, kao 5to je odluka. Medutim, odluka je
cesce akt koji ima pojedina¢nu, a ne opéu primjenu.

U sluéajevima kada su joj prenesene zakonodavne ovlasti, VRH moze donijeti
uredbu sa zakonskom snagom. Ustavom je naime predvidena moguénost Sabora da
prenese zakonodavne ovlasti na Vladu. Ovlasti se ne mogu prenijeti trajno, nego do
najvi$e godinu dana. Osim toga, prenosenje zakonodavnih ovlasti bitno je
ogranic¢eno. U praksi Sabor prenosi zakonodavne ovlasti na Vladu na opéenit nacin i
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na razdoblje od godinu dana. Zakon kojim se zakonodavne ovlasti prenose svake se
godine obnavlja. Provedbeni propisi uvijek se pozivaju na zakon za ¢iju provedbu

sluZe i na njegovu pravnu osnovu.

Ovaj nacin prenosenja zakonodavnih ovlasti sli¢an je postupku komitologije u EU.
Iako Vijece i Europski parlament donose mnostvo propisa, veéinu zapravo donosi
Komisija. Razlog je tomu §to je Vijeée smatralo da se previse usredotocuje na
iscrpno uredivanje nego na utvrdivanje Sire politike. Zbog toga je odluc¢eno da ée
Vijecée u odredenim podrué¢jima i pod odredenim uvjetima prenijeti ovlasti
provedbe na Komisiju.

Prenosenje regulatornih ovlasti, kao i provedba zakona uz pomo¢ iscrpnijih uredbi,
praksa je koja se u Hrvatskoj uvelike koristi. Na primjer, Zakon o trziSnom natjecanju
donesen je u postupku uskladivanja s pravnom stec¢evinom te je proveden nizom
uredbi koje se odnose na pojedinosti iz zakona. Postoji jos jedan primjer, kada je
ministar poljoprivrede Naputkom (NN 105/2004) utvrdio najmanje prinose po
hektaru na temelju kojih se moZe ostvariti pravo na drzavne poticaje u skladu sa
Zakonom o poljoprivredi. Prema tome, kako bi se provjerilo, na primjer, je li hrvatski
zakon u skladu sa zajedni¢kom carinskom tarifom EZ-a, nije dovoljno ocijeniti
samo hrvatski zakon nego se moraju provjeriti i svi drugi podzakonski akti .

I Vaino

Kada se ocjenjuje uskladenost nekog hrvatskog propisa s pravnom stecevinom
EZ, u obzir treba uzeti i sve podzakonske i provedbene propise prije konacéne
ocjene o stupnju uskladenosti spomenutog propisa.

B Akti doneseni na regionalnoj i lokalnoj razini

Hrvatski Ustav jaméi pravo na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu.
Predstavnicka tijela na regionalnoj i lokalnoj razini mogu uredivati npr. gradsko i
prostorno planiranje, zdravstvo, osnovno obrazovanje, zastitu okolisa, zastitu
potrosaca, prometnu infrastrukturu itd. Ovlast na regionalnoj i lokalnoj razini nije
iskljuéiva, veé se dijeli sa sredidnjom drzavnom upravom. Akti doneseni na nizim
upravnim razinama posebni su po tome $to se mogu primijeniti samo na regionalnoj
ili lokalnoj razini. Unato¢ tome, oni su dio hrvatskoga pravnoga sustava i kao takvi
moraju biti u skladu sa svim aktima donesenima na drzavnoj razini.

Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi ne sadrzi pojedinosti o vrsti
akata za dono$enje odluka na regionalnoj i lokalnoj razini. U njemu se spominju
odluke, ali se koristi i izraz ,,i drugi akti opée primjene”. Zbog toga nije mogucée
pronadi takve akte na temelju njihova naziva. Oni moraju biti objavljeni u Sluzbenom
listu lokalne ili regionalne jedinice.
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Objava u Narodnim Novinama — hrvatskom Sluzbenom listu

- Ustavinjegove izmjene i dopune objavljene suu Narodnim Novinama
(NN), hrvatskom Sluzbenom listu koji se moze pogledati na internetu:
www.nn.hr/.
Posljednji pro¢iséeni tekst Ustava objavljen je u NN 41/2001. Sudska praksa
Ustavnoga suda takoder se objavljuje u Narodnim novinama, ali dostupna je i
preko internetske stranice Ustavnoga suda koja ima bolje alate za pretragu:
www.usud.hr/.
Svi ratificirani medunarodni ugovori dostupni su na stranici:
www.nn.hr/sluzbeni-list/mugovori/index.asp

+  Zakoni su dostupni besplatno na:
www.nn.hr/sluzbeni-list/sluzbeni/index.asp

+  Podzakonski akti : Odluke opée primjene obiéno se objavljuju, a dostupne su i

na www.nn.hr/sluzbeni-list/sluzbeni/index.asp

3.2.3. Razlike u razvrstavanju pravnih akata

U svakom pravnom sustavu pravne su norme grupirane ili sustavno podijeljene.
Jedan od kriterija za sustavnu podjelu dijeli sve pravne norme u dvije skupine —
javno i privatno pravo. Druge podjele stvaraju manje skupine, kao $to su gradansko
pravo, kazneno pravo, radno pravo, upravno pravo itd. Iako su korisne za odredene
svrhe, ovakva podjela prava moze stvarati probleme pri utvrdivanju zakona u
postupku pravnog uskladivanja. Kategorije u koje su podijeljeni hrvatski pravni
propisi ne odgovaraju nuzno skupinama u koje su podijeljene pravne norme EU-a.
To znac¢i da prilagodba zakonodavstva u okviru odredenih poglavlja pregovora o
pristupanju moze zahtijevati uzimanje u obzir hrvatskih pravnih normi koje u
nacionalnom pravnom sustavu pripadaju razli¢itim kategorijama.

Primjeri

Zakonodavstvo EZ-a o jednakosti spolova moze zahtijevati promjene u hrvatskim
zakonima o radu, parniénom postupku, obitelji, socijalnom osiguranju itd. Kada
se radi o nekom drugom podruéju, zakonodavstvo EZ-a o zastiti potrosaca mozda
¢e zahtijevati promjene u privatnom pravu o ugovornim obvezama, vezano uz
nepostene odredbe u ugovorima, kao i u javnom pravu o parniénom postupku s
obzirom na prava nevladinih organizacija za zastitu potrosaca da podnesu tuzbu
ili s obzirom na teret dokazivanja u sudskom postupku. Pravna stecevina iz
podrucja zastite potrosaca mogla bi ukljucivati i hrvatski upravni zakon o

kontroli sigurnosti proizvoda.
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Takve situacije ¢esto se rjeSavaju donosenjem novih zakona, ¢ime se otvaraju nove
kategorije u hrvatskom pravnom sustavu koje su istovjetne kategorijama EU-a. Zbog
toga je, u navedenim primjerima, u postupku uskladivanja, Hrvatska donijela Zakon
o jednakosti spolova (NN 116/03) kako bi uskladila svoj pravni sustav s Ugovorom o
EZ-uirazli¢itim aktima sekundarnog zakonodavstva EU-a (uglavnom direktiva) o

jednakosti spolova.

Nadalje, u podruéju zastite potrosaca, Hrvatska je donijela Zakon o zastiti potrosaca
(NN 96/03) kako bi preuzela razlicite direktive donesene temeljem odredaba
Ugovora o EZ-u o unutarnjem trzistu (¢lanak 95. Ugovora) i zastiti potrosaca
(¢lanak 153. Ugovora).

To, medutim, moZe dovesti do udvostrucavanja propisa i, u svakom slucaju, dovesti
do stanja pravne nesigurnosti. Prema tome, ¢ak i kada se donose horizontalni zakoni,
jos uvijek je potrebno utvrditi propise iz prije donesenih zakona koji bi mogli biti
razli¢iti, a ¢ija bi se prilagodba mogla pokazati korisnom (ako ne i nuznom).

Primjeri

Iako je zakonodavstvo EU-a o zastiti potrosaca uvedeno u Hrvatsku jednim
zakonom, ,Zakonom o zastiti potrosaca”, dio Nacionalnog programa za
pridruzivanje Republike Hrvatske Europskoj uniji za 2004. godinu u dijelu koji
govori o uskladivanju zakonodavstva (vidi: www.mei.hr) predvida i potrebu
uskladivanja odredenih dijelova Zakona o kamatama s Direktivom 93/13/EEZ o
nepostenim odredbama u potrosackim ugovorima.

Jo$ jedan primjer je Direktiva 95/46/EZ o zastiti pojedinaca s obzirom na obradu
osobnih podataka i slobodu protoka tih podataka. Ova Direktiva preuzeta je
Zakonom o zastiti osobnih podataka koji je donesen 2003. godine (NN 103/03),
ali je zahtijevala i izmjene drugih zakona kao $to je Zakon o umjetnoj oplodnji
(vidi i Nacionalni program za pridruzivanje Republike Hrvatske Europskoj

uniji za 2004. godinu, www.mei.hr)

3.3. Poredbena analiza hrvatskog zakonodavstva i
zakonodavstva EU-a — nacionalni postupci za
uskladivanje zakonodavstva

3.3.1. Koji bi pravni sustav trebao biti polaziSna tocka za usporedbu?

Potrebno je kombinirati dva razli¢ita pristupa kako bi se nacinila potpuna i
detaljna procjena stupnja podudarnosti izmedu ta dva pravna sustava. Stoga se
ocjena uskladenosti mora raditi sa stajalista zakonodavstva EU-a i sa stajalista

hrvatskoga zakonodavstva.
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B Prvi pristup
Prva ocjena uskladenosti trebala bi se raditi sa stajalista zakonodavstva EU-a, jer ée
se taj pristup koristiti za ocjenjivanje hrvatske spremnosti za ¢lanstvo. Prema tome,
trebalo bi poceti od pojedinog akta Zajednice ili skupine akata koji ureduju odredeno
podrudje i ocijeniti da li je hrvatsko zakonodavstvo uskladeno s pravnom stec¢evinom
Zajednice (vidi primjer koji slijedi).
Na temelju ocjene uskladenosti, moze se doéi do jednog od sljedeca tri zakljucka:
U Hrvatskoj ne postoje propisi koji ureduju neko podrucje, $to znaci da postoji
pravna praznina;

Postoje slicne zakonske odredbe u Hrvatskoj, ali suu suprotnosti sa
zakonodavstvom EU-a;

Postoje sli¢ne zakonske odredbe u Hrvatskoj i u skladu su sa zakonodavstvom EU-a.

Primjer

Podrugje prava trgovackih drustava uredeno je u EU-u nizom razli¢itih direktiva i
uredbi, ukljuéujudi sljedeée: Direktiva o objavljivanju, Direktiva o ponudama za
preuzimanje, Uredba o Europskoj ekonomskoj interesnoj grupaciji, Uredba o
europskom poduzecéu, itd., kao i mjerodavna sudska praksa kojom se tumace
primarni i sekundarni zakoni. Ocjena uskladenosti prava trgovackih drustava

s pravnom ste¢evinom trebala bi poceti utvrdivanjem mjerodavne pravne
stecevine, uklju¢ujuéi primarno pravo kao §to su Ugovori i opéi pravni akti te
sekundarno pravo.

B Drugi pristup
Prilikom ocjenue uskladenosti trebalo bi na slican nacin ocijeniti uskladenost
hrvatskog prava sa zakonodavstvom EU-a, sa stajalista hrvatskoga pravnog sustava.

Na temelju ocjene uskladenosti moze se doci do jednoga od sljedeca tri zakljucka:
U hrvatskom zakonu ne postoji nijedna odredba koja je proturje¢na propisu
Zajednice;
Jedna ili vise odredaba hrvatskoga zakona proturjeéne su jednoj ili vise odredaba
propisa Zajednice; ili
Ne postoje akti Zajednice koji ureduju isto podrucje kao i hrvatski zakon (sto

nije slu¢aj npr. s pravom trgovackih drustava, ali moze biti slucaj s nekim
drugim zakonima koji ureduju pitanja izvan nadleznosti EU-a).

Na primjer, u Ministarstvu pravosuda trebao bi prouéiti hrvatski Zakon o trgovackim
drustvima i usporediti ga u cijelosti s pravnom steéevinom Zajednice u podrucju
trgovackih drustava.
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Na temelju takve ocjene uskladenosti, sa stajalista hrvatskog zakonodavstva ne moze
se do¢i do zakljucka da li je hrvatski Zakon o trgovackim drustvima ili hrvatsko pravo
trgovackih drustava opcenito u potpunosti uskladeno s mjerodavnom pravnom
stecevinom. Cak i ako se dode do zakljucka da u hrvatskom Zakonu o trgovakim
drustvima ne postoji odredba koja bi bila proturje¢na pravnoj stecevini, i dalje je
moguce da odredena pitanja nisu uredena hrvatskim pravnim aktima ili da drugi
hrvatski pravni akti sadrze proturjecne odredbe. Prema tome, vazno je obaviti
ocjenu uskladenosti pocevsi sa stajalista zakonodavstva EU-a.

3.3.2. Vremenski raspored

Obzirom da je dostizanje punopravnog ¢lanstva u EU dugotrajan i opsezan proces,
donositelji odluka imaju moguénost razlicite dijelove zakonodavstva uskladivati

u razlicito vrijeme. U praksi se ponekad mogu dozvoliti odredene iznimke i
Hrvatskoj ¢e vjerojatno biti dozvoljeno privremeno odstupiti od odredenih
dijelova pravne stecevine.

3.3.3. Koje tehnike koristiti — izbor pravnog instrumenta

Obveze iz SSP-a koje se odnose na preuzimanje odredaba u hrvatsko zakonodavstvo
donose sa sobom i odredene zahtjeve glede izbora sredstva. Sto se tice postupka
preuzimanja, vazna su sljededa pitanja: koje tehnike treba koristiti prilikom
preuzimanja akata EU-a u nacionalno zakonodavstvo i koje se moguénosti nude?
Odgovor na ta pitanja ovisi o: 1) vrsti pravnog propisa EU-a o kojemu se radi; i

2) vrsti nedosljednosti tj. pravnoj praznini ili proturjeénosti.

Preuzimanje

je pravni postupak ugradivanja novoga niza propisa u nacionalne propise. Na
primjer, direktive opéenito nisu neposredno primjenjive pa prema tome drzave
¢lanice moraju izraditi nacrte posebnih zakona u skladu sa svojim pravnim

sustavima i pravnoj tradiciji kako bi propisi Zajednice mogli stupiti na snagu.

Nuzno je uzeti u obzir Siroki niz instrumenata kako bi se pronasao najbolji na¢in
ostvarivanja cilja. To uklju¢uje moguénost kombiniranja nekih instrumenata u
paketu, te mogucéu koordinaciju s djelovanjem drzava ¢lanica. U tom je slu¢aju vazno
jasno razlikovati uéinke svakog elementa u paketu. Zbog toga bi analiza u¢inka
uvodenja propisa na samom pocetku postupka provedbe mogla dati mnoge nuzne
odgovore o preuzimanju i pomoéi u utvrdivanju najvaznijih moguénosti (Vidi
odjeljak 3.5.1. o Analizi uéinka uvodenja propisa).
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B Ugovori !!

Ako je propis EU-a sadrzan u Ugovoru o EZ-u ili u Ugovoru o EU, na¢in prilagodbe
ovisit ée o odredbama toga ugovora. Obi¢no e slijediti nacela preuzimanja za
direktive, a ne nac¢ela preuzimanja za uredbe.

Ako Ugovor nesto zabranjuje, nuzno je ukinuti nacionalne odredbe koje su u sukobu
s Ugovorom.

Ako Ugovor zahtijeva pozitivno djelovanje drzava ¢lanica mora, kako bi se postigao cilj,
kao $to su jednake plaée za muskarce i Zene, djelovati na isti nacin kao i u slucaju
provedbe direktiva.

! Vazino

Treba imati na umu da sekundarni akti obi¢no pojasnjavaju Ugovore tako da
prilagodba ugovora obiéno zahtjeva prilagodbu sekundarnom zakonodavstvu
kojim se provode odredene odredbe Ugovora.

B Uredbe

Neposredna primjenjivost uredbi na temelju njihove objave u Sluzbenome listu
Europskih zajednica ne odnosi se na isti na¢in na drzave kandidatkinje kao i na
drzave ¢lanice EU.

SSP ne regulira prijenos ovlasti za donosenje odluka ili promjenu odnosa izmedu
medunarodnog i nacionalnog prava. Zbog toga uredbe koje su vazne za SSP nisu
neposredno primjenjive u Hrvatskoj. Prema SSP-u uredbe se, da bi postale pravno
obezujuce u RH, moraju preuzeti kroz nacionalni propis.

U praksi, to znaci da se uredbe moraju doslovno preuzimati u nacionalni propis,
rijec po rijec¢. Ova tehnika, koja se naziva ugradivanje, znaci da se zakonom ili
podzakonskim aktom utvrduje da ée se mjerodavna uredba primijeniti kao zakon
ili podzakonski akt.

Uredbe zahtijevaju da nacionalno zakonodavstvo bude uskladeno s uredbama EU-a.
Drugim rije¢ima, uredbe EU-a koje su vazne za SSP sprjecavaju primjenu nacionalnih
pravila koja nisu u skladu sa svrhom uredbi EU-a. Nacionalne odredbe koje suuu
sukobu sa sadrzajem uredbe EU-a moraju se ukinuti ili izmijeniti i uskladiti. To
znadi da je, prije pristupa, sadrzaj uredbi EU-a obvezujué u onoj mjeri u kojoj je
nacionalno zakonodavstvo uskladeno s uredbom EU-a. To se naziva prilagodbom.

No, dva prethodna odlomka ne znace da ¢ée bilo koja nacionalna mjera donesena
kako bi uredba stupila na snagu biti nevazecéa. U predmetu 50/76, Amsterdam Bulb

engl. Treaties™; franc. , Traités”
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BV protiv Produktschap voor Siergewassen (1977) ECR 137, (1977) 2 CMLR 218,
Sud EZ-a ukazao je da se nacionalnom mjerom krsi pravo Zajednice samo ako ona
mijenja, ogranicava ili ¢ini nejasnim prirodu uredbe Zajednice.

Prilikom prilagodbe uredbama ili odlukama, tijelo koje predlaze zakon mora prvo
utvrditi koje postojeée odredbe odgovaraju pravnoj stecevini te provjeriti stupan;j
njihove uskladenosti s odredbama uredbe ili odluke. Tijelo koje predlaze zakon
mora napraviti usporedbu s drugim povezanim propisima. Na temelju te usporedbe,
nadlezno ée tijelo utvrditi koje pravne propise je potrebno donijeti, izmijeniti,
nadopuniti ili ukinuti kako bi se ostvarila potpuna uskladenost s uredbom ili odlukom
za koju se radila usporedba. Treba napomenuti da prilagodba nekoj uredbi ili odluci
moze uklju¢ivati nekoliko pravnih propisa.

To znaci da, ako postoji pravna praznina u hrvatskome zakonodavstvu, ona bi trebala
biti popunjena novim, posebnim pravnim aktima koji primjenjuju uredbu kao takvu.
Te pravne praznine ne treba popunjavati dodavanjem odredaba koje nedostajuu
postojece akte.

Ako propis suprotan odredbama pravne ste¢evine postoji u hrvatskom pravu,

on se mora izmijeniti i dopuniti ili ukinuti, i moraju se donijeti nove odredbe.
Buduéi da ée se ti propisi kojima se preuzimaju uredbe, nakon pristupa morati
ukinuti, preporucljivo je donijeti poseban zakon koji ureduje podrucje koje pokriva
uredba, a time ée se pojednostaviti i pronalazenje zakona koji ée se morati ukinuti
nakon pristupa.

Ako odredba suprotna odredbama pravne stecevine postojiiu postojecem aktu
kojim se ureduju i neka druga pitanja, najbolje rjesenje bilo bi ukinuti takve odredbe
i donijeti nove, uskladene odredbe u posebnom aktu, radije nego mijenjati akt u
kojemu je pronadena odredba suprotna uredbi. Ovo rjesenje moze se koristiti samo
ako se doti¢ni akt moZe primjenjivati bez ukinutih propisa, a o tome se moze
odlucivati samo u svakome pojedina¢nome slucaju.

B Direktive

Direktive su obvezujuée u odnosu na rezultat koji je njome potrebno postiéi. Zbog
toga direktive nacionalnim vlastima omoguéuju, do odredene mjere, diskreciju kod
preuzimanja direktive u nacionalno zakonodavstvo. To moze ukljuéivati izbor
izmedu dva ili viSe rjeSenja koje nudi direktiva, a kojima se ureduje pitanje izmedu
maksimuma i minimuma ili izbor na¢ina zadovoljavanja zahtjeva direktive.

Nadalje, direktive nisu neposredno primjenjive i drzave ¢lanice moraju stoga
izradivati posebne pravne propise u skladu sa vlastitim pravnim sustavima i
pravnom tradicijom kako bi propisi Zajednice mogli stupiti na snagu. Medutim,
nacionalno zakonodavstvo nuzno je samo kada direktiva daje prava i nameée obveze
gradanima i poduzec¢ima, a ne kada direktiva propisuje obveze izmedu drzava ¢lanica
ili prema institucijama Zajednice.

Opéenito, nacionalne vlasti mogu odabrati na¢in i metode za postizanje ciljeva
direktiva. To podrazumijeva akt, akte ili preuzimanje.
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Kada je potreban zakon?

Kada se radi o izboru izmedu vrste pravnog akta, zakona ili podzakonskog akta,
prilikom preuzimanja direktiva, obi¢no ne postoje zahtjevi EU-a. Na primjer,
neka direktiva moze biti djelomiéno preuzeta u zakonu, a djelomice u
podzakonskim aktima.

Ono 3to je vazno jest da preuzimanje direktiva mora zadovoljavati dva vazna uvjeta.
Prvo, provedba mora osigurati pravnu zastitu. To znaci da postupak preuzimanja
mora osigurati prava koja jaméi direktiva. Naravno, od odluéujuce je vainosti
provedba direktive od strane nacionalnih sudova. Kao drugo, javnosti se moraju
dati zadovoljavajuce informacije. Kao posljedica toga, direktivu je potrebno
primijeniti u nacionalnom pravu tako da javnost bude svjesna i upoznata s

pravima koja jaméi direktiva.

Ova dva zahtjeva objasnjavaju zahtjeve pravno obvezujuéih tekstova: Kako bi se
osiguralo nuzno izvrienje, direktive se moraju primjenjivati u nacionalnom pravu
kao pravno obvezujudi tekstovi. To je od posebne vaznosti za hrvatsku tradiciju, jer
suci uzimaju u obzir samo zakone i njihove provedbene propise u svrhu razumijevanja

i primjene pravnih odredbi.

! Vaino

Direktive se moraju primjenjivati u nacionalnom pravu kao pravno
obvezujuéi tekstovi.

Preuzimanje direktiva odvija se samo pomoéu opéih obvezujuéih

pravnih propisa.

Izvor: ,Pravna metodologija i priprema zakona”

Prilikom preuzimanja direktiva ¢esto je nuzno urediti neka pitanja koja nisu izravno
pokrivena u samoj direktivi, nego su vezana uz isto pitanje. U odredenim slucajevima,
preuzimanje direktive moZe biti beznacajno ili nedovoljno bez dodatnog uredivanja.
Stoga je nuzno, kako bi se direktiva mogla pravilno preuzeti, utvrditi moguénosti
koje ona nudi i uzeti u obzir ono $to su interesi nacionalne politike.

Prema tome, ne postoji jedinstvena formula za rjeavanje pravnih praznina ili
unutarnjih propisa koji su proturjeéni direktivama. Pravne praznine moraju se
popuniti, a proturjeéni propisi izmijeniti i dopuniti, ali ovisit ée o kontekstu hoce

li se to napraviti putem posebnog akta ili izmjenama i dopunama postojeéih akata u
hrvatskom pravu. Ako je mogude, donositelj odluka trebao bi se odluciti za preuzimanje
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direktiva ili skupine direktiva putem posebnog akta. To, medutim, nije uvijek
dovoljno jer je obiéno nuzno izmijeniti postojece akte ili barem objasniti njihovu

vezu s novim aktima.

Primjer

Do 2003. godine u Hrvatskoj je postojala pravna praznina u podrucju zastite
potrosaca. Godine 2003. neke direktive EU-a iz podruéja zastite potrosaca preuzete
su u hrvatsko zakonodavstvo Zakonom o zastiti potrosaca. Dijelovi tog zakona (kao

i relevantnih direktiva) ti¢u se privatnih odnosa i u hrvatskom pravnom sustavu

tradicionalno su uredeni Zakonom o obveznim odnosima. Potrosacki su odnosi,

Tako je nekima to mozda samo po sebi oéito, pravna sigurnost bila bi veca da je
posebna priroda Zakona o zastiti potrosaca u odnosu na Zakon o obveznim
odnosima izri¢ito navedena u Zakonu o zastiti potrosaca.

Ne postoje ograni¢enja vezana uz nomotehnicko preuzimanje odredaba direktive.
To znaci da se odredbe direktive mogu ugraditi u postojeée nacionalne akte kako bi
se osigurala bolja regulatorna struktura, umjesto da se uvodi poseban zakon ili
odredba koji samo ponavljaju direktivu.

Ako je postojeci nacionalni zakon veé u suglasnosti s direktivom, preuzimanje se
obavlja obi¢nim objavljivanjem te ¢injenice.

Direktive koje sadrze odredbe o tome kako tijela drZavne vlasti ne smiju postupati u
odnosu na fizicke osobe, u dovoljnoj su mjeri implementirane samim nepostojanjem
takvog zakona ili drugog propisa. Drugim rije¢ima, nije potreban akt kojim ée takva
direktiva biti preuzta. Nacelo zakonitosti podrazumijeva da je nepostojanje relevantnih
odredaba jednako nepostojanju ovlasti za intervenciju.

B Odluke

Odluka je ,,obvezujuéa u potpunosti za one kojima je upuéena”. Za razliku od uredbe,
odluka nije opéenitog karaktera ve¢ je to pojedinaéna mjera upucena posebnom
primatelju ili primateljima. Kao i direktive, odluke mogu sadrzavati obvezu drzave
¢lanice da pojedine gradane stavi u povoljniji pravni polozaj. U tom slucaju, kaoiu
slucaju direktiva, potreban je akt za preuzimanje od strane drzave ¢lanice kao
osnova za takve zahtjeve pojedinaca.

B Drugi akti EU-a

Drugi akti EU-a su preporuke, odluke, migljenja i zajednicka stajalista (ova zadnja u
okviru zajednicke vanjske i sigurnosne politike). Oni nemaju obvezujucu snagu, a
zbog toga ni neposredni u¢inak. Preporuke, misljenja i rezolucije, instrumenti koji
se koriste u mnogim razli¢itim podruéjima, zbog svoje prirode ne zahtijevaju
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posebno preuzimanje u nacionalno pravo. Preporuka ée npr. pozurivati drzavu
¢lanicu da potvrdi medunarodnu konvenciju. U takvim slucajevima, potvrdivanje
doti¢ne konvencije znaéi samo po sebi ispunjavanje preporuke. Nije potrebna
nikakva obavijest.

Zajednicka stajalista definiraju ,,pristup Unije nekom posebnom pitanju”. Vijece
taj instrument donosi jednoglasno. Pravni status stajalista nije jasan. Ni Sud EZ-a
ni Europski parlament nemaju ulogu u njihovom oblikovanju. Zbog toga je
zajednicko stajaliste prije politicki instrument nego instrument koji ima pravno
obvezujucu snagu.

B Koji bi pravni akt trebao imati prednost?

Pitanje koje bi se moglo pojaviti jest donosenju kojeg pravnog akta treba dati prednost.
To se moze najbolje rijesiti tako da se provjeri koji su prioriteti postavljeni u prvom
analitickom pregledu — screeningu. Treba, medutim, biti svjestan da razliciti akti
mogu biti vazni razli¢itim stranama. Stovise, potrebno je uskladiti i akte koji jos
nisu bili predmet analitickoga pregleda. Najbolje rjeSenje ovdje jest drzati se onoga
sto Komisija istakne u izvjeséima o analitickom pregledu uzimajudi u obzir da je
teret dokaza na Komisiji.

B Koordinacija politika

Koordinacija politika medu drzavama ¢lanicama EU-a obuhvaéa niz instrumenata
¢ija je svrha promicanje uskladenosti, dosljednosti ili priblizavanja moguénosti
koje se nude odredenim drzavama u cilju dublje integracije u Europu. Koordinacija
politike vec se odvija u gospodarskoj politici i politici zaposljavanja.

Otvorena metoda koordinacije (OMK) dobrovoljan je proces na koji su se obvezale
sve drzave ¢lanice u kontekstu Lisabonske strategije. OMK je Europsko vijeée u
Lisabonu kodificiralo primjenom na sektore politike kao to su informacijsko
drustvo, istrazivacka politika, poduzetnicka politika i obrazovna politika. Europsko
vijece u Feiri i u Stockholmu dalje je prosirilo podrué¢je primjene. OMK se trebala
nalaziti negdje izmedu meduvladine suradnje i donosenja zajednickih propisa, a

obuhvaca pet glavnih elemenata:!12

- Zajednicki ciljevi Unije: odredivanje smjernica u kombinaciji s posebnim
rokovima za postizanje ciljeva

- Zajednicki pokazatelji: odredivanje pokazatelja uspjesnosti kao na¢ina usporedbe
najbolje prakse i mjerenja napretka

- Nacionalni akcijski planovi: prevodenje zajednickih ciljeva u nacionalne i
regionalne politike odredivanjem konkretnih ciljeva i donosenjem mjera

+ Program uzajamnoga ocjenjivanja: periodiéno pracenje i evaluacija organizirani
kao uzajamni procesi u¢enja

- Suradnja na podrudju politika: promicanje transnacionalne razmjene ucenja i
dobre prakse medu drzavama ¢lanicama.

12 Zakljuéci Predsjednistva 2000. godine, to¢ka 37.
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OMK se mozZe smatrati na¢inom pojasnajvanja, ohrabrivanja strateskog i
integriranog pristupa, usmjeravanja na probleme siromastva i socijalne
iskljucenosti, mobiliziranja svih vaznih sudionika i, konaéno, poticanje
medusobnog poducavanja i razmjene iskustava.

Glavni elementi otvorene metode koordinacije:

Otvorenost. OMK dopusta razlic¢ite nacine provedbe razli¢itih politika i ostavlja
drzavama ¢lanicama da provode koordinaciju utvrdenu na europskoj razini.
Metoda dopusta sudjelovanje civilnog drustva.

Neobvezujuéi karakter. Utvrdeni ciljevi nisu obvezni. Njihovo se neispunjavanje ne
sankcionira. Medutim, to je nesto vise od obi¢ne suradnje jer sadrzi intervenciju
tijela Zajednice i metode neobvezujuée regulacije koje su veé spomenute. Sto je
jo§ vaznije, multilateralni nadzor i utvrdivanje zajednickih ciljeva stavljaju
pritisak na drzave ¢lanice za postizanje tih ciljeva.

Medusobno ucenje. OMK je sli¢an transferu politike i difuzije kroz proces
medusobnog uéenja na temelju pritiska kolega.

- Institucionalna raynoteza. Europsko vijeée ima sredisnju ulogu u osiguravanju
koordinacije politika u provedbi OMK-a pomocu sastanaka koji se odrzavaju
godisnje, u proljeée. Komisija obavlja svakodnevnu kontrolu i djeluje kao
posrednik izmedu politika i katalizator, predstavljajuci opée smjernice,
organizirajuéi razmjenu najbolje prakse, predlazudi pokazatelje i organizirajuéi
procjene struénjaka.

B Zakonodavna ovlast Vlade

Prema hrvatskom Ustavu, preno$enje zakonodavnih ovlasti na Vladu ograni¢eno je
jer se uredivanje podrucja politike koje ureduju organski zakoni ne moze prenijeti
na Vladu. U praksi, Sabor redovno prenosi zakonodavne ovlasti na Vladu na opcenit
nacin, na razdoblje od cijele godine.

3.3.4. Dopusteni stupanj slobode

Kada se odlucuje o na¢inu preuzimanja, primjene i provedbe pravne stecevine,
potrebno je potpuno postivati temeljna nacela EU-a. Ta su nacela sloboda kretanja
roba, radne snage, kapitala i usluga, pravila trzi§nog natjecanja i zabrana
diskriminacijskog oporezivanja stranih proizvoda.

Sudska praksa Suda EZ-a, koju je razvio u svojim odlukama o Cetiri slobode, daje
korisne smjernice za preuzimanje i za pitanje dopustenog stupnja slobode. Kako je
veé spomenuto, sudska praksa vezana uz bilo koji pravni akt moZe se naéi u EurLexu
medu dokumentima koji po¢inju s brojem ,,6".

B Preuzimanje i izvrienje
Sloboda drzava ¢lanica glede provedbe sekundarnoga zakonodavstva EU-a uglavnom
se odnosi na direktive zbog neposredne primjene i obvezujuéeg ué¢inka uredbi.

Sud EZ-a naglasio je ¢injenicu da nije uvijek dovoljno samo preuzeti direktivu u
nacionalno zakonodavstvo. One se moraju i pravilno primijeniti, jer o provedbenim
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mjerama, drzave ¢lanice mogu same odlucivati. Medutim, postojeéi pravni okvir
moZe biti odgovarajuéi ako jaméi potpunu primjenu direktive na dovoljno jasan i
toc¢an nacin, tako da su, ako je namjera direktive ostvarivanje prava pojedinaca,
doti¢nim osobama prava osigurana u potpunosti i one se mogu na njih pozvati pred
nacionalnim sudovima.

Prilikom preuzimanja u nacionalne pravne akte, imperatiy pravne jasnoce uvijek se
primjenjuje kao opée nacelo. No, tekst direktive EU-a moze biti nejasan i
standardiziran. lako su tekst direktive i njezine odredbe preuzete u pravnom aktu,
primjena direktive moze biti u sukobu s pravom EU-a. Takvi sluc¢ajevi mogu zahtijevati
nadopunu standardnog teksta i to¢ne upute kako treba primijeniti odredbe.

Primjer

Komisija je u svom Cetvrtom izvje$éu o telekomunikacijskoj politici (listopad
1998. godine) priznala da , preuzimanje nekih nacela iz direktiva nije lako i da je
potrebno izravno ispitivanje njihove praktiéne primjene (...)" Nadalje, i $to je
od kljuéne vaznosti, u nekim okolnostima vjerno preuzimanje u nacionalno
zakonodavstvo moze se u praksi primjenjivati na nacin koji je suprotan namjeri
zakonodavca Zajednice, ili jednostavno biti mrtvo slovo na papiru”.

Slobodna ocjena moze se koristiti u situacijama u kojima onaj koji prenosi direktivu
mora naciniti novi nacrt akta ili izmijeniti i dopuniti domaée pravne akte. Kako bi se
smanjili troskovi provedbe, uobicajeno je da vlade, kada pregovaraju o direktivi,
pokusaju ubaciti odredeni stupanj fleksibilnosti u tekst direktive kako bi olaksale
njezino uklapanje u postojeée nacionalne mehanizme. Prostor za manevriranje u
tom slucaju ukljucuje sljedece:
+ Izricitu slobodu ocjene: Ona je obi¢no signalizirana tekstom kao $to je ,,Drzave
¢lanice mogu (...)" ili nedefiniranim kvalifikacijama kao §to su ,,odgovarajuéi”
ili ,ako je nuzno”. Direktive Gesto sadrzavaju minimalne standarde — koji su
izraZeni rije¢ima ,barem”, sto daje slobodu uvodenja strozih nacionalnih propisa.

- Dvosmislenost izric¢aja: Nije rijetkost da je tekst direktive namjerno dvosmislen.
To se moze odnositi na okolnosti u kojima se koriste iznimke ili zastitne odredbe.
Clanak 3. stavak 8. Direktive 2003/54/EZ daje primjer: ,Drzave ¢lanice mogu
odluéiti ne primijeniti odredbe ¢lanaka 6., 7., 20. i 22. ako bi njihova primjena
sprijecila, u pravnom ili stvarnom smislu, ispunjavanje obveza koje se nameéu
poduzeéima koja pruzaju usluge opskrbe elektriénom energijom u opéem
gospodarskom interesu i ako utjecaj na razvoj trgovine nece biti toliko jak da
bude protivan interesima Zajednice. Interesi Zajednice ukljué¢uju, izmedu
ostaloga, trzisno natjecanje u odnosu prema dostupnim potrosacima u skladu s
ovom Direktivom i ¢lankom 86. Ugovora™. Takav dvosmislen izri¢aj ostavlja
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odredenu slobodu drzavama ¢lanicama. Medutim, ovlasti slobodne ocjene koje
proizlaze iz direktive cesto su malene.

Obje situacije znace da ¢e onaj tko izraduje nacrte zakona morati odabrati izmedu
dvije strategije:
Kopirati tekst direktive i ostaviti gospodarstvenicima i sudstvu tumacenje lose
utvrdenih dijelova; ili

Razraditi tekst i pripremiti izri¢ito tumacenje preuzetih propisa kako bi se
pojasnilo znacenje direktive. Vazno je znati da se utvrdeno podruéje primjene
direktive ne moZe prosirivati zbog primjene. To mora slijediti iz same direktive
ili iz nacionalnog zakona, koji mora biti u skladu sa zakonodavstvom EZ-a.

Primjer:

Obrazlozenje pri preuzimanju Direktive o fizickim utjecajima (vibraciji) (2003/10/E7) u
Ujedinjenoj Kraljevini

Clanak 4. Direktive kaze da ¢e ,poslodavac procijeniti, i ako je potrebno, izmjeriti
razine mehanicke vibracije. Takva procjena obavlja se uz pomo¢ primjera podataka
dobivenih od proizvodaca opreme, trgovackog udruzenja ili iz nekoga drugog
izvora. Medutim, stvarno mjerenje izlozenosti vibraciji na radnom mjestu skup je
postupak za koji je potrebna osposobljena osoba s odgovarajuéom mjernom
opremom. Sluzbeno tijelo u Ujedinjenoj Kraljevini koje je nadlezno za zdravlje i
sigurnost na radu, Izvrino tijelo za zdravlje i sigurnost na radu (HSE) smatra da
mjerenje u veéini sluc¢ajeva nije nuzno. Kako bi poslodavci bili toga svjesni i kako
bi se izbjegli nepotrebni troskovi, HSE daje smjernice. Pomocéu uporabe
referentnih vrijednosti (npr. popis vrijednosti izlozenosti vibraciji u odnosu na
veliki niz alata i aktivnosti na radu), mnogi poslodavci trebali bi moéi ocijeniti

koje su mjere kontrole nuzne bez potrebe stvarnog mjerenja razine vibracije.

Tehnika obrazloZenja koja je gore navedena kao primjer jasno umanjuje stupanj
nesigurnosti onih koji rukuju strojevima, ali ju je potrebno promotriti u odnosu na
kruta ograni¢enja koja namece. U sektoru koji sada prolazi kroz ¢este promjene
bolje bi bilo slobodu ostaviti tijelu koje je odgovorno za primjenu, umjesto donosenja
podrobnih provedbenih mjera. To pokazuje kako provedbeno tijelo koje ima veliku
slobodu u ovlasti odluéivanja treba manje pojedinosti u pravnim aktima za ¢iju
provedbu je odgovorno.

Konaéno, kada se odluéuje o tome koliko iscrpne moraju biti provedbene mjere,
treba uzeti u obzir i moguénost da oni koji rukuju strojevima ne ulaze u podrucje
primjene mjera. Sto je to lake, to bi opcenitije trebale biti provedbene mjere kako
bi nadlezno tijelo moglo primijeniti pravnu ste¢evinu.
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3.3.5. Razlike u provedbi izmedu ¢lanica i ne€lanica

B Opéenito nema bitne razlike. ..

Kao $to smo vidjeli, ne postoji bitna razlika u naé¢inu preuzimanja direktiva izmedu
drzave kandidatkinje i drzave ¢lanice. Naravno, obveze izvje$éivanja Komisije koju
sadrze mnoge direktive ne primjenjuju se na drzave kandidatkinje.

Jedina je uocljiva razlika to Sto se veéina drzava kandidatkinja, kada preuzimaju
zakonodavstvo EU-a, poziva na medunarodni ugovor kojim se drzava obvezala
uskladivati svoje zakonodavstvo s europskim standardima (Sporazum o stabilizaciji
i pridruzivanju u slu¢aju Hrvatske, posebice ¢lanak 69.) umjesto na neki pravni akt
EU-a. Te upute morat e se izmijeniti kada Hrvatska postane drzavom ¢lanicom.

Sto se ti¢e uredbi, razlike su objasnjene u odjeljku 3.3.3.

M ... ali odredeni akti morat ée ¢ekati pristup

Odredene akte nije mogude ili nije prikladno preuzimati u nacionalno zakonodavstvo
prije pristupa. Na primjer, akti koji se odnose na odnose izmedu drzava ¢lanica i
Komisije ne mogu se preuzimati prije pristupa iz formalnih razloga. Primjer toga je
Direktiva 98/34/EZ koja propisuje postupak pruzanja informacija u podruéju
tehni¢kih normi i propisa (zajedno s Direktivom 98/48/EZ kojom se taj postupak
prosiruje na usluge informacijskog drustva). Ova direktiva u velikoj je mjeri
preuzeta u drzavama ¢lanicama pomoc¢u instrumenata u okviru ministarstava.
Drzava kandidatkinja, medutim, ne moZze u potpunosti preuzeti obveze i ogranicenja
kada se radi o novim nacionalnim tehnickim propisima bez prenosenja ovlasti na
organizaciju ¢ija nije stranka.

Primjer

U slucaju Svedske, koja je pristupila EU-u 1. sijecnja 1995. godine, to je pitanje

rijeSeno pomocu dva pravna akta:

Uredba 1994/2029 o tehnickim propisima izmijenjena je i dopunjena na
naéin da stupi na snagu 1. sijeénja 1995., godine jasno naznadujuéi da su
Svedske vlasti obvezane mjerodavnim direktivama EU-a iz toga podrugja.
Uredba 1976/725 o predstavljanju pravnih akata, izmijenjena je i dopunjena
za prijelazno razdoblje od 1. lipnja 1994. do 1. srpnja 1995. godine (SFS
1994.454), a obvezala je nacionalna tijela da azuriraju nac¢in predstavljanja
pravnih akata. Medutim, potpuna uskladenost s direktivama EU-a ostvarena
je tek izmjenama i dopunama uredbe koja je stupila na snagu 1. srpnja

1995. godine. Tek je tada stupila na snagu obveza jasnog upuéivanja na
mjerodavne direktive.
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Gore navedeni primjer pokazuje da ée se uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s
pravnom steevinom mozda morati odvijati u dvije faze: (1) ,materijalno” azuriranje
zakona bez uputa na pravnu steéevinu, nakon koje slijede, u trenutku pristupa ili
odmah nakon pristupa (2) formalne izmjene i dopune kako bi se ukljuéile pravilne
upute na pravnu stecevinu.

Medutim, postoje podrucja u kojima nije prikladno uskladiti materijalne dijelove
zakona s pravnom stec¢evinom prije pristupa ili kada se pristup brzo oéekuje. To se
posebice odnosi na primarno zakonodavstvo EU-a i u prvom redu na Ugovor o EZ-u:
u Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju ne postoji pravna osnova za preuzimanje
mnogih odredbi Ugovora koje ¢e biti primjenjive nakon pristupa. Na primjer,
osnovna pravila za kretanje radnika i pruzanje usluga razlikuju se u Sporazumu o
stabilizaciji i pridruzivanju od onih u Ugovoru o EZ-u. Iz o¢itih razloga, Hrvatska

¢e morati ¢ekati pristup prije nego Sto pristupi medunarodnim ugovorima izmedu
EU-ai trecih drzava (vidi isto odjeljak 3.2.).

B Kako driava kandidatkinja moze izgraditi odnos

povjerenjas EU-om?
Iako formalno postoji vrlo malo razlika izmedu preuzimanja pravne stecevine u
drzavama ¢lanicama i drzavama kandidatkinjama, treba imati na umu jednu od
glavnih razlika izmedu drZava ¢lanica i drzava neclanica. Buduéi da u EU-u ne postoje
provedbena tijela, pravna stecevina ostavlja veliku slobodu drzavama ¢lanicama pa
funkcioniranje EU-a u velikoj mjeri ovisi o stupnju povjerenja izmedu drzava ¢lanica.
Povjerenje se moze izgraditi na temelju dotadasnjih dostignuéa ili na poticajima koji
prisiljavaju neku drzavu da postupa na odredeni nacin.

Postojece drzave ¢lanice mogu se, do odredene mjere, oslanjati na svoja dostignuca.
Medutim, drzava kandidatkinja nema zabiljezenih dostignuéa u provedbi pravne
ste¢evine. To znadéi da je najuc¢inkovitiji nac¢in da drzava ¢lanica izgradi povjerenje s
EU-om osnovati ovlastene, neovisne i odgovorne institucije koje su odluéne u
ucinkovitoj provedbi pravne steevine na najnizoj razini. Ta odlu¢nost treba proizlaziti
ne samo iz izri¢ito postavljenih zadataka drzave kandidatkinje nego i, §to je jo$ vaznije,
zbog rizika od kaznjavanja putem privatnih tuzbi ili javne provjere, ako se zadaci ne
obavljaju na odgovarajuéi nacin (u daljnjem tekstu govori se o ustroju institucija).
Osim toga, drzave kandidatkinje trebale bi pretpostaviti da ée grijesiti u primjeni
pravne stecevine i, kao rezultat toga, trebale bi organizirati povremeno ocjenjivanje
ili postupke ocjenjivanja mehanizama provedbe.

3.3.6. Pracenje preuzimanja

Imajuéi na umu da je uskladivanje pravnog sustava pri¢a bez kraja, nuzno je
posjedovati instrumente i sustave koji mogu pomodi u pracenju toga posla. U vezi
toga postoje barem dva vaZna instrumenta koji vode drzavne sluzbenike ukljuéene u
uskladivanje hrvatskoga zakonodavstva s pravnom ste¢evinom. Nacionalni program
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za pridruzivanje Republike Hrvatske Europskoj uniji (NPPEU), i Odluka o
instrumentima za uskladivanja hrvatskoga zakonodavstva s pravnom stecevinom.

NPPEU sadrizi plan s konkretnim rasporedom preuzimanja zakonodavstva EU-au
hrvatsko zakonodavstvo (programi za 2003., 2004. i 2005. godinu dostupni su na
internetskoj stranici Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija na
http://www.mei.hr/).

Program sadrzi konkretne mjere, postavlja kratkoro¢ne i srednjoroc¢ne prioritete
te prati integracijski proces u razli¢itim sektorima.

Odluka o instrumentima za uskladivanje zakonodavstva od 25. veljace 2004. godine
(dostupna na internetskoj stranici ministarstva) obvezuje sva tijela drzavne uprave da
prilikom izrade nacrta prijedloga propisa kojim se uskladuje zakonodavstvo RH sa
pravnom stecevinom EU, izrade i popune instrumente za uskladivanje zakonodavstva;
Izjavu o uskladenosti i Usporedni prikaz podudaranja odredbi propisa.

Prilikom izrade prijedloga propsia koji se uskladuje sa pravnom ste¢evinom
Zajednice koordinator za EU u nadleznom tijelu drzavne uprave mora potpisati
~1zjavu o uskladenosti” u kojoj se navodi je li prijedlog potpuno ili djelomiéno
uskladen, ili je neuskladen s pravnom steéevinom. Takav prijedlog propisa mora
pratiti i usporedni prikaze uskladenosti odredaba hrvatskoga propisa s odredbama
akata EU-a. Ti prikazi moraju se pripremiti sa stajalista hrvatskog zakonodavstva i
sa stajalista zakonodavstva EU-a. Prijedlozi zakona, izjave o uskladenosti i usporedni
prikazi predaju se Ministarstvu vanjskih poslova i europskih integracija na jo$ jednu
provjeru uskladenosti.

Uzima se u obzir samo primarno i sekundarno zakonodavstvo pravne stecevine.
Sudska praksa, nepisana pravna nacela i pravila ili medunarodni ugovori koji obvezuju
EU obi¢no se ne uzimaju u obzir jer je njihova sistematizacija vrlo slozen zadatak.

NPPEU se priprema na temelju strategija i planova provedbe koji su dogovoreni
izmedu Europske komisije i Republike Hrvatske. Prioriteti NPPEU-a temelje se
na preporukama Komisije uzimajuéi u obzir rezultate iz Izvjeséa EK o napretku RH
u procesu pridruzivanja EU i Pristupnog partnerstva, koje utvrduje prioritete
provedbe u kratkoroénom i srednjoro¢nom razdoblju.

NPPEU se priprema u uskoj suradnji s Komisijom.

3.3.7. Utjecaj na nadleznosti nacionalnih tijela

Sud EZ-a naglasio je ¢injenicu da preuzimanje u nacionalno zakonodavstvo nije
dovoljno, posebice kada se radi o direktivama. Vazna je njihova ,,ispravna primjena”
jer su provedbene mjere u rukama drzava ¢lanica. Direktive moraju imati potpuni
ucinak u postizanju zeljenih ciljeva. Primjena ukljucuje uspostavu postupaka i
primjenu odgovarajuc¢ih mjera kako bi se primijenili propisi.
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B Neovisna i odgovorna tijela nadlezna za primjenu Sirokih
propisa EU-a

U nekim slucajevima, posebice onima vezanima uz uredenje unutarnjeg trzista,

nacionalnim tijelima nadleznim za primjenu zakonodavstva EU-a dodijeljene su

iroke ovlasti i odredena sloboda odluéivanja. EU obi¢no zahtijeva da takva tijela,

koja se ¢esto nazivaju regulatorima ili regulatornim agencijama, budu neovisna o

politi¢kim utjecajima ili odvojena od gospodarskih sudionika.

Neovisnost je ili predvidena samim Ugovorom (npr. sredisnje drzavne banke ne
smiju dobivati upute od politickih vlasti) ili sekundarnim zakonodavstvom (npr.
nacionalne regulatorne agencije za telekomunikacije moraju biti odvojene od
ministarstava koja bi mogla nadzirati ponasanje operatora na trzistu koji suu
vlasnistvu drzave).

Glavno je pitanje kako se neovisnost moze postiéi i osigurati u praksi.!3 Uobi¢ajena
su sljedeca rjesenja:
Samostalnost u odluc¢ivanju propisana je zakonom i nema potrebe da netko drugi
odobrava odluke doti¢ne agencije,

Izravno imenovanje ravnatelja ili ¢lanoyva uprave koji nisu stranacke osobe od strane
Vlade bez potrebe za potvrdom Sabora,

Imenovanje na odredeno vrijeme uz nemogucnost razrjesenja (osim u sluéaju nemara
ili ozbiljne povrede duznosti).

Ta rjesenja osiguravaju ono $to se moze nazvati ,nominalnom neovisnoséu”.
Nasuprot tome, ,,djelotvorna neovisnost” zahtijevala bi da doti¢na agencija ima
dovoljno sredstava. Drugim rije¢ima, ona mora imati dovoljno dobro osposobljenog
osoblja, prora¢un koji moze nadzirati i pristup informacijama potrebnim za
ispunjavanje zadataka. Pitanje osoblja najbolje se moze rijesiti u trenutku osnivanja
agencije. Proracunska neovisnost moze se pojacati na nacin da je parlament izravno
odgovoran za njegovo odobravanje. Time se izbjegava ovisnost o odobravanju od
strane ministarstva financija, zbog ¢ega bi inace neovisna agencija mogla biti
osjetljiva na politicke utjecaje.

Pristup nuznim informacijama mozda ée biti malo teZe postiéi. Obveza nametnuta
ministarstvima da informiraju agenciju ne zna¢i mnogo ako ministarstva tu obvezu
ne postuju. Na primjer, tijelima koja nadziru sustav drzavnih potpora tesko je
sprijeéiti dodjelu drzavnih potpora na naéin kojim se narusava trzisno natjecanje
ako ih ministarstva koja dodjeljuju potporu ne obavjeséuju ili ako dodjeljuju potpore
bez odobrenja nadzornog tijela. To se mozZe sprijeciti tako da se dodjela bilo kakve
pomodi proglasi protuzakonitom ako je prethodno ne razmotri odgovorno tijelo.

13 Ovaj odjeljak temelji se na ,,Prosirenje EU i djelotvorna primjena pravila Zajednice: Pristup koji se
temelji na integraciji”, EIPA Radni dokument 99/W/04, 1999.
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Vazno je znati da to tijelo ne mora imati pravo veta. MoZe biti dovoljno i sama
¢injenica da ono svoje misljenje izrazi u javnosti.

Unato¢ tome, neovisnost se ne treba pokusati postiéi pod svaku cijenu. Sve
agencije i regulatori koji izvrsavaju prenesene ovlasti moraju odgovarati za svoj rad.
Ovakva vrsta prenosenja ovlasti mora biti i pod utjecajem uéinkovite provedbene
politike. Medutim, nije razvidno kako agencija moze biti neovisna o politi¢koj
kontroli i istodobno odgovarati za svoj rad. Pravna ste¢evina ne govori nista o

pitanju odgovornosti.

Ako agencija ne odgovara za svoja djela ili odluke, ona neée biti potaknuta da bude
visoko djelotvorna. Odredivanje ciljeva uspjednosti imat ée dvostruku ulogu: takvi
ciljevi ¢ine agencije neovisnijima (jer umanjuju njihovu slobodu odluéivanja) i
odgovornima (jer utvrduju kriterije za ocjenu onoga §to je ili nije postignuto).
Medutim, problem je u onim pitanjima za koja je nemoguce utvrditi to¢ne ciljeve
uspjes$nosti jer im je potrebna sloboda u odlu¢ivanju o meritumu svakog predmeta.
U tom slucaju, rjesenje je usredotodciti se na procese.

Ako neovisnost znaci slobodu donosenja odluka na temelju opéih nacela, jedan od
nacina poboljsanja odgovornosti jest osloniti se na otvorene i transparentne postupke
koji prisiljavaju dotiénu agenciju da objasni svoje odluke i da ih na odgovarajuéi
nacin opravda. Takva vrsta transparentnosti moze funkcionirati na nekoliko razli¢itih
nacina. Na primjer, ukidanje ili stavljanje veta na na donosenje odluka od strane
visih tijela morati é¢e se objaviti i objasniti.
Ukratko, tijela nadleZna za primjenu pravne stecevine trebala bi barem:

Imati dovoljno ovlasti da im ne budu potrebna dodatna dopustenja i trebala bi

imati obvezu koristiti te ovlasti kao nuzne za razradivanje dodatnih pravila za

sudionike na trzistu

Koristiti provedbene propise i standarde koji nisu previse slozeni ili netipi¢ni

Biti proaktivna, putem stalnog praéenja i ocjene situacije na trzistu

Biti otvorena, transparentna i brza

Biti odgovorna i podloZna postupku sudske kontrole

Koordinirati se s drugim tijelima i savjetovati se sa zainteresiranim stranama.

U daljnjem tekstu nalazi se pregled glavnih administrativnih zahtjeva za provedbu

pravne steéevine koji su razvrstani po poglavljima pregovora: 14

14 Ovyo je azurirana tablica iz Dodatka I. u P. Nicolaides, ,,0d grafita do dijamanta. Vaznost institucionalne
strukture u izgradnji sposobnosti za djelotvornu i vjerodostojnu primjenu propisa EU-a, EIPA,
Maastricht, 2002.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Poglavlje pregovora

Sloboda kretanja roba

Sloboda kretanja radnika

Pravo poslovnog nastana i
sloboda pruzanja usluga

Sloboda kretanja kapitala

Javne nabave

Pravo trgovackih drustava
Pravo intelektualnog vlasnistva
TrziSno natjecanje

Financijske usluge

Informacijsko drustvo i mediji

Poljoprivreda

Sigurnost hrane, veterinarska i
fitosanitarna politika

Ribarstvo

Prometna politika

Energetika

Administrativni zahtjevi (jedno tijelo

moze ispunjavati nekoliko zahtjeva) 15

¢ Institut za norme

e Nadlezna tijela za ovla$¢ivanje tijela za
testiranje i akreditaciju

e Tijela nadlezna za nadzor nad trzistem
(provedba posebnih pravnih akata)

¢ Tijelo nadlezno za upravljanje politikom javnih
nabava

e Tijela za nadzor i reviziju prakse u podrucju
javne nabave

e Medusobno priznavanje stru¢nih kvalifikacija

e Nadzorna tijela za bankarstvo, osiguranje i
vrijednosne papire

e Financijska obavjestajna jedinica (pranje novca)

e Registar trgovackih drustava i nadzor
inkorporacije

e Tijelo nadlezno za zastitu trziSnog natjecanja
e Tijelo za nadzor drzavnih potpora

e Zajednicke trziSne organizacije (razina EU-a)

e Sustavi intervencije i upravljanja nabavom

e Akreditirane agencije za plac¢anje s posebnom
revizijom

e Nadlezna tijela za veterinarsku i biljnu inspekciju

e |nfrastruktura za laboratorijsko testiranje

e Upravljanje strukturnim aktivhostima
(ruralni razvoj)

e Upravljanje zajednic¢kim trziSnim standardima,
kontrola koli¢ine i prikupljanje informacija

e Upravljanje strukturnim aktivnostima
(ruralni razvoj)

e Resorno ministarstvo izdaje potvrde o sigurnosti
¢ Neovisna koordinacija slota (zracni promet)
e Nadzor drzave luke i drzave ¢€iju zastavu
plovilo vije
e Nadzor klasifikacije drustava

¢ Neovisno regulatorno tijelo (elektri¢na
energija i plin)
e Tijelo za nuklearnu sigurnost (ako je primjenjivo)

15 Prazna mjesta znace da su poglavlja nova i da administrativni zahtjevi jos nisu istrazeni.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.
30.
31.

32.

33,

34.

35,

Oporezivanje

Gospodarska i monetarna
politika

Statistika

Socijalna politika i zaposljavanje
Poduzetnistvo i industrijska

politika

Transeuropske mreze

Regionalna politika i koordinacija
strukturnih instrumenata

Sudstvo i temeljna prava

Pravosude, sloboda i sigurnost

Znanost i istrazivanje

Obrazovanje i kultura

Okolis§

Zastita potroSaca i zdravlja

Carinska unija
Vanjski odnosi

Vanjska, sigurnosna i
obrambena politika

Financijska kontrola

Financijske i proracunske
odredbe

Institucije

Ostala pitanja

e Nekoliko administrativnih zahtjeva od kojih
se vecina odnosi na PDV i sustave troSarina
te postupke razmjene informacija/suradnje

e Neovisna srediSnja banka

e Nacionalni ured za statistiku

e Resorna ministarstva primjenjuju zakon o radu
i politiku zaposljavanja
e Zdravstvene i sigurnosne inspekcije

e Malo administrativnih zahtjeva

e Meduministarsko koordinacijsko tijelo i
partnerstvo izmedu regionalnih vlasti i drugih
stranaka koje sudjeluju

Tijela za upravljanje programima
Ocjenjivanje i nadzor programa (odbori)
Tijela nadlezna za plac¢anje

Financijska kontrola i neovisna revizija

* Neovisno sudstvo

e Grani¢na kontrola mora primjenjivati Sengenski
informacijski sustav

e Upravljanje sustavom viza, migracijama i azilom

e Pouzdana policija i sluzbe za borbu protiv
prijevare

* Nacionalne kontaktne tocke

¢ Nacionalna agencija za provedbu programa

e Nacionalna kontaktna to¢na

e Nacionalni postupci za dozvole, nadzor i
kaznjavanje nakladnika elektroni¢kih medija

e Nadlezna tijela za provedbu, ocjenjivanje i
izdavanje dozvola

e |nspektorati za okoli$

Tijela ovlaStena za akreditaciju osim inspektorata

e QOvlasteno tijelo s cjelokupnom odgovornoSc¢u
e Tijela za nadzor trzista (usporedi Slobodu
kretanja roba)

e Carinska tijela

e Resorna ministarstva

e Ministarstvo vanjskih poslova

e Sustavi financijskog upravljanja

e Unutarnja i vanjska financijska revizija (javne
potrosnje)

e Sustavi financijskog upravljanja

¢ Nijedna (ali nuzno je imati u€inkovitu
unutarnju koordinaciju nacionalnih stajalista)
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3.3.8. Postupak postivanja i provedbe propisa

Postupak postivanja je ¢in pridrzavanja od strane onih koji se moraju pridrzavati
pravila, a izvrSenje je ¢in provjere i osiguravanja ili prisiljavanja na postivanje. To
znaci da ée budude drzave clanice, ¢ak i kada su propisi u potpunosti uskladeni, morati
razviti i postupke za osiguravanje njihova postivanja. Uvodenje propisa u praksu
drzave koja za krajnji cilj ima integraciju u EU zahtjeva i postupke u¢nikovite provedbe.

Sekundarno zakonodavstvo EU-a u pravilu ostavlja drzavama ¢lanicama na volju da
odlu¢uju o najboljim na¢inima djelotvorne primjene pravne stecevine, sto znaci da
drzave ¢lanice moraju odluéiti o konkretnim pravilima provedbe. Na pitanje
primjenjuje li se to i na uredbe mora se odluciti za svaku uredbu posebno. Medutim,
kada se radi o uredbama, vazno je napomenuti da se na njih mogude pozivati na
nacionalnim sudovima bez posebnog akta nadleznih tijela.

Primjer — zajednicka trgovinska politika

Provedba zajednicke trgovinske politike obavlja se, izmedu ostalog, u obliku
primjene zajednicke carinske tarife, vrlo iscrpnog popisa proizvoda s vise od
16.000 stavki, koja pokriva svu robu koju mozete zamisliti, koja se uvozi u
Europsku uniju ili izvozi iz nje. Nacionalne carinske sluzbe prve su razvile
kompjuteriziranu komunikacijsku mrezu u cijeloj EU. Stoga se ¢ini da za
ucdinkovitost u primjeni zajednickoga carinskoga kodeksa ne bilo potrebno vise
od dovoljnoga broja sluzbenika koji dobro poznaju sustav, razlicite kategorije
proizvoda i odgovarajude carinske obrasce. Medutim, neke drzave ¢lanice morale
su osmisliti radne procese koje Europska unija nije zahtijevala ni propisivala:
Nizozemska ima najveéu luku na svijetu, u kojoj je gotovo nemoguée nadzirati
100% proizvoda kojima se trguje. Nizozemci su stoga osmislili postupak
utvrdivanja posiljaka koje imaju prvenstvo u provjeri ovisno o ,,faktoru rizika”
(prema prirodi proizvoda, zemlji podrijetla, putu kojim je prevezena itd.) kako
bi podigli carinsku kontrolu na najveéu mogucu razinu. Prema tome, zajednicki
carinski kodeks u praksi se primjenjuje na jedan naéin u velikim, a na drugi
nacin u malim lukama, gdje se sva roba moze lako pregledati.

Odluka o na¢inu provedbe propisa i, ako je potrebno, sankcioniranjua onih koji te
propise krse, ostavljena je uglavnom drzavama ¢lanicama. Medutim, Sud EZ-a
utvrdio je odredene smjernice. U predmetu G-68/88, Komisija protiv Gréke, Sud je
donio odluku da ,...¢lanak 5. (sada ¢lanak 10.) Ugovora zahtijeva od drzava ¢lanica
da poduzmu sve nuzne mjere kako bi zajaméile primjenu i djelotvornost prava
Zajednice. U tu svrhu, iako je samim drzavama ostavljena sloboda da odluc¢uju o
kaznama, one moraju osigurati da se povrede prava Zajednice kaZnjavaju pod
postupovnim i materijalnim uvjetima koji su jednaki onima koji se primjenjuju na
povrede nacionalnog prava sliéne prirode i vaznosti, zbog kojih je kazna u¢inkovita,
razmjerna i odvraéa od buduée povrede propisa. Stovise, nacionalne vlasti moraju
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nastaviti povredama prava Zajednice posvedivati jednaku paznju koju posvecuju
provedbi odgovarajuéih nacionalnih zakona.”

lako je ova smjernica razmjerno jasna kada postoji nacionalni zakon sli¢ne vrste,
ona se ne moze primijeniti u situacijama u kojima drzave ¢lanice moraju osnovati
nove institucije i uvesti nove postupke. U tom podruéju nema jasnih smjernica,
osim — isti¢emo jo§ jednom — zahtjeva za u¢inkovitom primjenom pravne stecevine
~naterenu”. U svakom slucaju, drzave ¢lanice su odgovorne za to, a Sud je odlucio
da se ne mogu pravdati unutarnjim administrativnim teskoéama kao izgovorom za
nepostivanje pravne steéevine.

B Uloga sudstva

Sudska praksa EU-a, koja se stalno 8iri i razvija, veliki je teret za nacionalna tijela i
suce u drzavama ¢lanicama, kao rezultat neposrednog u¢inka prava Zajednice. U
Hrvatskoj, uvodenje novih zakona i osnivanje novih institucija za provedbu tih zakona
vjerojatno ¢e ¢ak i prije pristupa povedati broj sudskih predmeta i njihovu slozenost.

Mnoga specijalizirana nacionalna regulatorna tijela ¢ije osnivanje EU zahtijeva za
Hrvatsku predstavljaju novost. Na njihove odluke postojat ¢e moguénost zalbe pred
sudovima, kao $to se izri¢ito zahtijeva u direktivama EU-a za provedbu odredbi
EU-a. Time se postavlja pitanje spremnosti hrvatskog sudstva, ve¢ sada optereéenog
velikim brojem nerijesenih predmeta na povecanje radnog opterecenja i dovoljne
struénosti za rjeSavanje regualtornih problema koji obuhvaéaju pravna, ekonomska
itehnicka pitanja.

B Proeuropsko tumacenje zakona

U pretpristupnoj fazi, sudstvo naravno nije vezano propisima EU-a. Medutim,
nacionalni sudovi mogu pridonijeti uskladivanju zakonodavstva ,,proeuropskim”
tumacenjem zakona, $to se ¢esto naziva ,mekom" prilagodbom zakona europskim
standardima. O¢ito, ta metoda uskladivanja moze biti samo pomoc¢na i moze se
primjenjivati kada postoji odredeni stupanj dvosmislenosti ili nejasnoée u
nacionalnom zakonodavstvu. U takvim sluéajevima, sudovi mogu odluciti da
nacionalno pravo tumace u svjetlu pravne ste¢evine. Kao §to smo ranije spomenuli,
takvo stvaranje sudske prakse moze biti novost hrvatskim sudovima. Medutim,
kada postane drzavom ¢lanicom, hrvatska pravna kultura morat ée se razvijati u
tom smjeru.

3.4. U kojoj mjeri i kojom brzinom provoditi uskladivanje?

3.4.1. Opseg i vremenski raspored preuzimanja pravne steCevine

Hrvatsko zakonodavstvo u nacelu se mora uskladiti s cijelom pravnom stecevinom u
trenutku stupanja u ¢lanstvo. Medutim, Hrvatska i EU mogu dogovoriti privremena
odstupanja u nekim podruc¢jima. Hoée li, i u kojem vremenskom periodu takva
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odstupanja biti dopustena nakon postizanja punopravnog ¢lanstva, ovisi o
rezultatima pregovora.

Glavna obveza Hrvatske kao drzave kandidatkinje jest provesti sve moguée pravne
prilagodbe s postoje¢om pravnom stecevinom EZ-a, te u vrlo maloj mjeri odstupati
od potpune prilagodbe.

Kao drzava ¢lanica, Hrvatska ée biti obvezna postivati iste pravne obveze u odnosima s
EU-om kao i druge drZave ¢lanice. Nakon postizanja punopravnoga ¢lanstva, Europska
komisija obvezna je, u skladu s Ugovorima EU-a, osigurati ispravnu primjenu pravne
stecevine. Komisija moze pokrenuti postupke protiv drzava koje krse propise EU-a.
Takvi postupci mogu zavrsiti pred Sudom EZ-a koji, izri¢uéi novéane kazne, ima
ovlasti prisiliti drzavu da postuje obveze EU-a.

Osim toga, drzava ¢lanica EU-a pravno je odgovorna pred pojedincima. Prema
nacelima koja se razvijaju kroz sudsku praksu, drzava je pravno odgovorna za tetu
pocinjenu fizi¢koj ili pravnoj osobi zbog krsenja obveze da svoj pravni sustav uskladi
sa sustavom EU-a.

3.4.2. Teorija i praksa: slucaj Slovenije

Ostavivsi proces pregovora po strani, postoje razli¢iti na¢ini provedbe postupka
uskladivanja. Iskustva iz slovenskog preuzimanja pravne ste¢evine mogu posluziti
kao uspjesan vodi¢ u procesu uskladivanja. Vazno je zapamtiti da se na neku drzavu
prije pristupa primjenjuju drugaciji pravni okviri.

B Jezik

Samo formalno navodenje propisa Zajednice ne osigurava to¢no i odgovarajuce
uskladivanje nacionalnoga pravnog sustava. U Sloveniji se propisi Zajednice kao
takvi ne bi mogli primijeniti niti da su citirani jer slovenski ustav propisuje da je
sluzbeni jezik slovenski te da se zakoni primjenjuju samo nakon objave u
Sluzbenom listu Republike Slovenije, na slovenskom jeziku. Samo ispravno
donosenje i primjena nacionalnih pravnih akata osigurava ispravno i stvarno
preuzimanje pravne ste¢evine u nacionalno zakonodavstvo. Takva potpuna
uskladenost moze se postié¢i samo na temelju prevedenih i revidiranih pravnih
akata Zajednice koje su potvrdili, a u idealnim okolnostima ¢ak i finalizirali,
struénjaci pravnici-lingvisti u Komisiji ili Vijeéu.

Prednost takvoga detaljnoga rada jest da ée autentiéne inacice pravne stecevine biti

donesene u nacionalnome parlamentu ne ostavljajuéi nikakvu sumnju vezano uz
pravno znacenje i sadrzaj pojedina¢nih akata.

B Instrumenti za pravilno pozivanje na zakonodavstvo Zajednice
Osim osiguravanja toénog prijevoda, nuzno je ukljuéiti pravilne upute za pravne akte
Zajednice u svrhu potpunog i u¢inkovitog preuzimanja pravne stecevine. To se moze
postié¢i uspostavom jasnog i transparentnog sustava preuzimanja.
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U okviru slovenske zakonodavne prakse, u tu svrhu koristena su
sljedeéa dva instrumenta:

Prvi instrument ukljucuje izjavu o uskladenosti koja se mora ugraditi u slovenski
pravni akt. Kada slovenska Vlada donosi pravne akte, od nje se zahtijeva da
ukljuéi i izjavu kojom se objasnjava uskladenost s pravnom stecevinom u
podruéju koje ureduje taj akt. Izjava ukljucuje i upucivanje na akte Zajednice
koji se preuzimaju ili primjenjuju posebnim prijedlogom. Ova izjava obvezan je
dio svakoga prijedloga zakona koji ima bilo kakvo znacenje za pravnu stecevinu.
Drugi instrument ukljuc¢uje posebne upute na relevantni akt Zajednice pri
objavi nacionalnog pravnog akta u Sluzbenom listu Republike Slovenije.
Pojedinacni pravni akti koji se odnose na primjenu zakona doneseni u

okviru Furopskog sporazuma o pridruzivanju izmedu Slovenije i EU, ili
doneseni u svrhu uskladivanja, objavljuju se s toénim simbolom (*).

Takvo zakonodavstvo sadrzi i citat, ili uputu na mjerodavni akt Zajednice.

Osnova za uporabu te upute i njena stvarna primjena ovise o predlagatelju pravnog
akta. U slucaju Slovenije, akti u kojima je uporaba ove posebne upute najvainija jesu
oni kojima se:

Jaméi sigurnosti

Ureduje zastitu zivota i zdravlja ljudi, Zivotinja i biljaka

Ureduje zastita okolisa, potro$aca i prava vlasnistva

U Slovenskom iskustvu, dva gore navedena instrumenta, koji se koriste za uspostavu
veze izmedu nacionalnog pravnog sustava i pravnog sustava Zajednice, djelotvorno
pruzaju jasan i tocan pregled preuzete pravne stecevine. Kako bi se moglo postici
odgovarajuée preuzimanje, doneseno nacionalno zakonodavstvo mora sadrzavati
upuéivanje na pravnu stecevinu kao $to je opisano. To upuéivanje mora biti ukljuceno
u skladu s primjenjivim nacionalnim pravilima. Kako bi upute i pravni mehanizmi
mogli pravilno funkcionirati, navedena dva instrumenta moraju se sustavno i
pravilno primjenjivati.

3.4.3. Pretpristupni izazovi

Preuzimanje pravne stec¢evine Zajednice u hrvatsko zakonodavstvo zahtjevan je
zadatak ne samo zbog svoje veli¢ine, nego i zbog pravnih i logickih neprakti¢nosti.
Takve nepraktiénosti ¢esto se pojavljuju jer neki dijelovi pravne stecevine imaju
smisla samo kada drzava postane ¢lanicom EU-a. U takvoj situaciji, treba biti
pragmatican i dopustiti da stroga ¢itanja pravnih akata dovedu do logi¢nih tumacenja.

Osim toga, dio pravne steGevine odnosi se na pitanja koja znace prebacivanje
suverenosti radi njihova ispravnoga preuzimanja. U takvom slucaju, Hrvatski sabor
ne moze preuzeti pravnu stecevinu jer je protuustavno ukljuéivati te zakone u
nacionalno zakonodavstvo prije pristupa Uniji.
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Jo$ jedna situacija u kojoj preuzimanje pravne stecevine u nacionalno zakonodavstvo
postaje izazov jest kada se pravna stecevina nade u procesu izmjena i dopuna, $to
zahtijeva stalne prilagodbe. U praksi, zakonodavac se nalazi pred pokretnom metom
jer se sadrzaj postojeéeg zakonodavstva izmjenjuje usporedno s preuzimanjem
pravne stecevine.

Kao rezultat, pracenje cijele pravne stecevine postaje od kljuéne vaznosti kako bi se
zadrzao sveobuhvatni sustav preuzimanja. Slovensko iskustvo ukazuje da dobro
organizirana baza podataka povecava u¢inkovitost i moze pomodéi hrvatskim vlastima
da ustede puno vremena i truda.

3.4.4. Nakon pristupanja

Nakon pristupanja EU, uredbe i odluke neposredno su primjenjive i obvezujuce. U
slu¢aju direktiva, drzave ¢lanice mogu izabrati postupke i prakse koji su najbolji za
to€no i pravovremeno preuzimanje.

Unato¢ zabrinutosti koju je izrazila EU-a i ¢injenici da je pravovremeno i to¢no
preuzimanje njihova obveza, drzave €lanice ne preuzimaju zakonodavstvo uvijek
to¢no i na vrijeme. Netocno ili kasno preuzimanje direktiva o unutarnjem trzistu,
na primjer, moze nastetiti fizickim i pravnim osobama jer im uskracéuje prava.
Takoder, moze umanjiti i sposobnost Zajednice da ostvaruje gospodarski rast te
nastetiti trziSnom natjecanju. Zbog toga Komisija, u suradnji s drzavama ¢lanicama,
izdaje Preporuku u kojoj utvrduje niz smjernica za dobru praksu koje bi drzave
¢lanice trebale slijediti kako bi osigurale bolje i brze preuzimanje direktiva o
unutarnjem trzistu. Te smjernice o najboljoj praksi navedene su u dodatku

Preporuci SEC (2004) 918 final.

3.4.5. Brzina uskladivanja

Brzina uskladivanja, tj. vremenski okvir za prilagodbu posebnih pitanja tijekom
pretpristupnoga razdoblja, odredena je institucionalnom i financijskom
sposobnoséu Hrvatske da provede odredene dijelove pravne stecevine.

Raspodjela dostupnih sredstava za uskladivanje politicka je
odluka koja ovisi o:

Nacionalnim prioritetima
Pravnim obvezama preuzetim u odnosu prema EU-u u okviru SSP-a
Strateskim dokumentima EU-a kao dijelu procesa pristupa
- Misljenje Komisije o hrvatskom zahtjevu za élanstvo (COM (2004) 257 final)
- Strateski dokument Komisije o napretku u procesu prosirenja (COM (2004)
657 final)
- Izvjesce EK o napretku RH u procesu pridruzivanja EU (COM (2005)
561 final)
- Pristupno partnerstvo (2006/145/EC).
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3.4.6. Nacionalni prioriteti i rokovi

Hrvatska je potpisivanjem SSP-a preuzela pravnu obvezu prilagodbe svojih zakona u
podrué¢jima koje pokriva SSP u danom roku. Bududi da se obveze iz SSP-a temelje na
medunarodnom ugovoru, Hrvatska é¢e morati uskladiti te dijelove svoga pravnoga
sustava Cak i ako odluéi ne pristupiti Europskoj uniji.

B Nacionalni program za pridruZivanje Europskoj uniji (NPPEU)
Obzirom da je postizanje ¢lanstva u Europskoj uniji prioritet hrvatske Vlade,

obveze predvidene u okviru SSP-a uklju¢ene su zapravo u $iru obvezu uskladivanja
zakonodavstva koja je preduvjet za pristup. Obveze iz SSP-a koje se odnose na
uskladivanje i njihovi rokovi uklju¢eni su u Nacionalni program RH za pridruzivanje
EU (NPPEU). Stoga je dovoljno pogledati u odgovarajuée poglavlje NPPEU-a kada se
odlucuje o prijedlogu novog zakona ili njegovim izmjenama i dopunama.

Nacionalni prioriteti predstavljeni su u NPPEU-u. Prvi NPPEU donesen je 2003.
godine i od tada se donosi svake godine.1® Glavni dio programa sadrii ocjenu
uskladenosti hrvatskoga prava s pravnom stecevinom i objasnjava koje mjere treba
poduzeti. NPPEU je sada podijeljen na 5 poglavlja:

1. Politicki kriteriji

2. Gospodarski kriteriji

3. Sposobnost preuzimanja obveza koje proizlaze iz ¢lanstva

4. Jacanje administrativne sposobnosti
5

. Komunikacijska strategija za informiranje hrvatske javnosti o procesu
europskih integracija

3.5. Organizacijski vidovi uskladivanja

3.5.1. Analiza u¢inaka uvodenja propisa (RIA)

Analiza u¢inaka uvodenja propisa provodi se kada se novo zakonodavstvo preuzima
u nacionalno zakonodavstvo.1? Zakonodavna reforma, s naglaskom na razvoj
sposobnosti za provedbu analize u¢inaka, smatra se klju¢nim elementom u
postizanju ciljeva Lisabonske strategije i strategije kvalitetnije izrade zakona.
Analiza u¢inaka pruza visoki stupanj vidljivosti i transparentnosti, $to pokazuje
politi¢ku volju. Time se olaksava i donosenje jer se analiza u¢inaka nadzire
donosenjem prijedloga.

Nakon §to su na sastanku Europskoga vijeéa u Kopenhagenu, 1993. godine, utvrdena
cetiri kriterija za ¢lanstvo, pojavio se i peti. Taj novi kriterij odnosi se na sposobnost

16 Dostupan na http://www.mei.hr/default.asp?mode=18&gl=200501190000003&jezik=2&sid=
17.COM (2002) 276 final: “Priopéenje Komisije o analizi uéinaka”
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buduée ¢lanice da djelotvorno postuje obveze koje preuzima kako bi pristupila EU.18
RIA je nuzan alat u postupku procjene kako provoditi novo zakonodavstvo.

B Pravovremeno razmisljanje o primjeni

Analiza u¢inaka nije “obrazac” koji treba ispuniti neposredno prije nego sto Vlada
usvoji prijedlog. Ona znaci razmisljanje o moguéim uéincima prijedloga od samoga
pocetka zakonodavnoga postupka i, osim toga, nastavak pregledavanja i prilagodavanja
do konaéne izrade nacrta prijedloga. To omoguéuje kontrolirani i djelotvorni
postupak provedbe.

U veéini slucajeva, RIA se ne mora provoditi u velikoj mjeri niti nuzno zahtijeva
sofisticirane metode. U mnogim slucajevima, dovoljno informacija moze se
prikupiti iz postojeéih izvora kao $to su evaluacijska izvjesca, statisticki podaci,
studije, itd. U drugim slu¢ajevima moze se pojaviti potreba za prikupljanjem
dodatnih podataka, primjerice uz pomoé istrazivanja ili vanjskih savjetovanja.

Sto je to analiza u¢inaka?

Analiza u¢inaka je analiti¢ki pristup koji se temelji na informacijama za ocjenu
vjerojatnih troskova, posljedica i popratnih u¢inaka zakona, uredbi itd. Ona pruza
informacije o pitanjima kao $to su postivanje, sposobnost provedbe i konkretni
tereti ili koristi za odredene skupine u drustvu.

B Kljuéni elementi analize uéinaka

Uvodenje analize u¢inaka u velikoj je mjeri i pitanje kako na uc¢inkovit naé¢in strukturirati
postupak pripreme zakona. Analiza, savjetovanje te otvoreni i transparentni radni
procesi kljuéni su elementi analize ué¢inaka. Kako bi se osigurala djelotvorna provedba
analize ucinaka, ti elementi moraju postati integrirani dijelovi postupka pripreme
pojedine politike.

Pet osnovnih pitanja u analizi uéinaka:

Kojim se problemom bavimo?

Koji su ciljevi?

Koje moguénosti postoje?

Koji su u¢inci razlicitih mogucih politika?

oo 89 e =

Argumenti za i protiv razlic¢itih moguénosti?

18 Nicolaides, Phedon (2000): “Izgradnja sposobnosti za integraciju: Prosirenje Europske unije i
djelotvorna primjena njenih pravila”, EIPA/2000/P/03.
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Detalji i opseg analize u¢inaka mijenjat ée se ovisno o moguéim uéincima prijedloga.
Analiza u¢inaka uvodenja propisa ¢e se, dakle, mijenjati u rasponu od jednostavne
kvalitativne ocjene do sloZenije kvantitativne analize.

Jedan od kljuénih elemenata jest savjetovanje, ¢iji cilj je uglavnom prikupljanje
informacija. Koliko god bili dobro informirani, drzavni sluzbenici koji pripremaju
odluku Vlade nikada neée imati potpuni pregled nad moguéim posljedicama nekoga
instrumenta. Opée nacelo treba biti da se savjetovanje odvija 5to je ranije mogude u
postupku razvoja politike. To ukljucuje i visok stupanj ukljuc¢enosti stranaka u
postupku savjetovanja. Ovo moze poprimiti razli¢ite oblike, od informiranja
objavom dokumenata do interaktivnijih oblika u kojima vanjske stranke dobiju
priliku neposrednije sudjelovati.

Naéini prikupljanja i analiziranja podataka o posljedicama:
Meduministarski sastanci za raspravu o pogodenim skupinama ili strankama
i moguéim posljedicama
Savjetovanja sa svim zainteresiranim stranama
Ocjenjivanje postojeceg istrazivanja
Testiranje pravnog instrumenta primjenom na nekoliko stvarnih slucajeva
Disciplinirani pregled mogucéih posljedica, kao $to su moguci ¢imbenici
troskova, ako ti troskovi mogu narasti i uzrokovati nepozeljne posljedice.
Analiza odnosa troskova i koristi i/ili trogkova i uéinkovitosti

B Transparentnost

Zakljuéci analize uéinaka trebali bi biti zabiljezeni te bi morali objasniti obavljenu
analizu i njezine rezultate, na primjer kao dio memoranduma nakon nacrta
prijedloga Vladi ili Saboru. To bi trebalo ukljuciti objasnjenje pretpostavki i temelja
na kojima su nastale.

3.5.2. Ukljucenost civilnog drustva i dionika

U postupku izrade nacrta zakona radno optereéenje bi moglo biti veliko. Uvodenje
savjetovanja s javnoséu tom teretu mozda i nije najpozeljnije. Uvijek ée biti mnostvo
stranaka koje ¢e imati svoje misljenje o tekstu zakona, pa se stoga potraga za jo$ vise
razli¢itih stavova moze €initi nepotrebnom. Medutim, postoje radni procesi u kojima
se vrijeme uloZeno u uklju¢ivanje javnosti i sudionika smatra dobrim ulaganjem.

B Zasto ukljucivanje

Demokratska obiljezja transparentnosti i sudjelovanja najvazniji su razlozi za
ukljuéivanje. Demokracija je mnogo vise od slobodnih i otvorenih izbora.
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Transparentnost u postupku donosenja zakona preduvjet je za razumijevanje
javnosti za koga i za $to glasuju na dan izbora. Ukljuéivanje dionika u postupak nac¢in
je osiguravanja da se ¢uje glas manjinskih skupina i da to vie njih bude uklju¢eno
u postupak donosenja odluka koje se njih ti¢u. Dionici mogu zakone donesene uz
njihovo sudjelovanje smatrati legitimnijima, zbog ¢ega postaje vjerojatnije da ée ih
postivati nakon §to oni stupe na snagu i tako olaksati njihovo izvrsavanje.

Postoje i prakti¢ni razlozi zasto su pozeljna savjetovanja s javnoséu i ukljucivanje
dionika. Ako se savjetovanje odvija u pravo vrijeme i na pravi na¢in, ono moze
pojednostaviti postupak donosenja zakona.

Prvo, dionici éesto omoguéuju uvid u informacije koje mogu poboljsati kvalitetu
odredbi. Oni mogu dati informacije o tome kako ¢e zakon funkcionirati s njihovog
stajalista. U postupku uskladivanja zakonodavstva s pravnom stecevinom, dionici
¢esto imaju informacije o procesu u Bruxellesu, o stajalistima dionika u drugim
drzavama i druge vazne informacije koje je vlastima gotovo nemoguée prikupiti.
Mnogi dionici, kao $to su sindikati, poduzeca i nevladine organizacije, imaju
suradnike u cijeloj Europi i ¢esto pripadaju udrugama sa stalnim predstavnistvom u
Bruxellesu. Oni mogu dobiti informacije putem kanala koji nisu dostupni vlastima.

Drugo, dionici koji se stvarno ukljuc¢e u postupak donosenja zakona mogu u
odredenoj mjeri napraviti dio toga posla. Oni mogu dati konkretne prijedloge koje
¢e vlasti morati u manjoj mjeri prilagoditi. Medutim, treba biti paZljiv i ne oslanjati
se previse na poglede jednoga ili vise dionika. Vlasti moraju osigurati da se uzmu u
obzir interesi svih moguéih dionika.

Na kraju, slusanje konzultiranje dionika kasnije moze sprijec¢iti nastanak
nepredvidenih problema. Ne postoji moguénost da vlasti svake drzave znaju na
koji ¢e nacin dijelovi pravne stecevine utjecati na druge. To znanje mogu im pruZiti
dionici. Dakle, ako se ¢uju misljenja svih dionika prije dovrsetka zakona, moze se
ustedjeti vrijeme, trud i mogude izmjene zakona.

B Razlike u volji da se ukljuéi javnost

Sluzbena savjetovanja s javnoséu velik su posao za nadlezna tijela, a u mnogim
sluc¢ajevima ¢ak i pretjeran u usporedbi s rezultatom. U postupku uskladivanja velika
savjetovanja s javnoséu mozda i nece biti u¢inkovita. Informacije koje se mogu
dobiti od javnosti obi¢no se odnose na opéi pristup i nacela u pozadini zakonodavstva
Zajednice, a to hrvatske vlasti ne mogu promijeniti. Javnost ée rijetko mo¢i vlastima
dati informacije o tehnickim detaljima koji su potrebni za primjenu odredenoga
zakona. Najvaznije je na najuéinkovitiji na¢in doprijeti do dionika koji imaju
informaciju koja Vam je potrebna.

Cesto je najucinkovitiji i najekonomiéniji na¢in uklju¢ivanja dionika jednostavan
telefonski poziy novim dionicima na koje ¢e novi zakon utjecati. Medutim, taj pristup

zahtijeva sigurnost da ée se utjecati samo na ograniceni broj dionika te potpuni
pregled ukljuéenih dionika i njihovih pravih glasnogovornika.
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Preduvjet ovog pristupa jest poznavanje dionika u svom sektoru. Dobar naéin kako
biti u toku jest osnivanje stalne referentne skupine za svoj sektor. Takve skupine mogu
se pozivati na redovne sastanke na kojima mogu dobiti uvid u program ministarstva
vezano uz postupak uskladivanja. MoZe ih se pozvati da komentiraju posebna pitanja
ili cijeli program, ovisno o potrebama ministarstva. Prema tome, referentne skupine
djeluju kao jos jedan ekonomican nacin ukljuc¢ivanja dionika i dobivanja njihovih
savjeta. U referentnoj bi skupini trebali sudjelovati svi zainteresirani dionici i ona
bi uvijek trebala biti otvorena za nove dionike.

Ako se ocekuje da ée zakoni imati opéenitiji utjecaj na javnost, biti ée potrebno
utjecati na vise od jednoga dionika u Vasem sektoru. Najjednostavniji na¢in postizanja
Sireg savjetovanja jest pisanje kratkoga teksta o novom zakonu i njegovog objavljivanja
na internetskoj stranici ministarstva s kontaktnim brojevima telefona ili adresama za
elektroni¢ku postu. Taj pristup moze se lako razraditi, na primjer:

Povezivanjem s nacrtom zakona ili drugim vaznim dokumentima vezanim uz

novi zakon

Dodavanjem elektronickog obrasca za odgovor i pozivanjem javnosti na slanje
komentara

Slanjem teksta nepoznatim dionicima u referentnoj skupini i njihovim
objavljivanjem na internetu

Omoguéavanjem sudjelovanja u sljedeéim savjetovanjima na stranici ministarstva.

Na kraju, moguce je i posve formalno savjetovanje. Glavni uvjet takvoga savjetovanja
je objavljivanje izvjesca kojim se sazimaju sve informacije dobivene tim
savjetovanjem. To je najkorisnije kada se radi o vaznim i/ili kontroverznim
zakonima. Objavljivanje sazetka svih dobivenih komentara poboljsat ée
transparentnost procesa, dodajudi time legitimnost konaénom zakonu.

B Izazov ravnoteze

Obavljanje savjetovanja s javno$éu i ukljuc¢ivanje dionika ¢in je uspostavljanja
ravnoteze od strane vlasti. Koristi procesa savjetovanja, koje se mjere i u obliku
demokratskih koristi i dodatnih informacija za vlasti, moraju se ocjenjivati u
korelaciji s utrodenim vremenom. Op8irniji pristupi su bolji kada je zakon vrlo
vazan ili kontroverzan. Manje vazno ili tehni¢ko zakonodavstvo prikladnije je za

manje ops$irna savjetovanja.

Medutim, vazno je da se nacin savjetovanja ne bira nasumce. Jos jedan ¢in
uspostavljanja ravnoteze koji vlasti moraju imati na umu jest da svi oni na koje
utjece neki zakon moraju imati jednaku priliku da budu saslusani u procesu.
Stoga bi trebalo uzeti u obzir otvorenije pristupe u odnosu na zakonodavstvo koje

utjece na §iru javnost.

Neki dionici imaju iscrpne resurse i brz pristup informacijama. Vlastima moze
predstavljati izazov uspostavljanje ravnoteze izmedu interesa tih dionika s
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interesima slabijih dionika. Demokratska je duznost vlasti osigurati da se njihovi

interesi svejedno uzmu u obzir.

3.5.3. Meduministarska koordinacija

Prilikom primjene novih zakona i propisa, vazna je koordinacija s drugim
ministarstvima koja imaju povezane nadleznosti, kako bi se osigurala pravedna
podjela odgovornosti i izbjeglo da razli¢ita ministarstva obavljaju isti posao.

Vaznost meduministarske koordinacije povecéava se prilikom primjene pravne
stecevine. Europski zakoni i propisi izraduju se za sve drzave Europe, a ne samo za
institucije EU-a. Europski zakoni nikada neée toéno odgovarati podjeli poslova u
razli¢itim nacionalnim upravnim tijelima. Svi nacionalni zakoni tradicionalno su

prilagodeni upravi.

Europsko zakonodavstvo razvija se od zakonodavstva specifiénog za odredeni sektor
do sireg okvirnog zakonodavstva. To znaci da ée jedna okvirna direktiva pokriti
toliko podruéja da nekoliko ministarstava u njoj moze pronadii izravnu povezanost
sa svojim nadleznostima. Meduministarska koordinacija pridonosi laksem i
ucinkovitijem postupku uskladivanja s propisima EU-a.

Alati za uspjesnu koordinaciju:

Dopisi imaju istu strukturu
Razlicite vrste odbora za koordinaciju

Povezivanje drzavnih sluzbenika na razini pojedinaca.

B Dokumentiranje

Kako bi se sloZeni procesi, kao $to je primjena zakonodavstva EU, mogli koordinirati,
nuzno je zapisati svaki korak i uobicajeni tijek postupka koordinacije. Istovremeno
ti dokumenti podrzavaju institucionalnu memoriju unutar ministarstava.

Buduéi da se za sliéne vrste zakona postavljaju ista pitanja, prednost je ako se
ministarstva sloze oko zajednic¢kog formata za dopise koji prate uskladene zakone.
Uspostava zajednic¢kog formata poveéava u¢inkovitost jer drzavni sluzbenici ne
moraju postupak zapoc¢injati od samoga pocetka. Zajednic¢ki format pruza driavnim
sluzbenicima popis pitanja koja moraju uzeti u obzir, osiguravajuéi da se odredena
pitanja ne previde zbog neiskustva, zaboravnosti ili razli¢itih ministarskih postupaka.
Taj bi format morao biti otvoren za pitanja koja su vezana za odredene zakone.
Prednost zajednickoga formata jest to to olak3ava struénjacima ili vodeéim osobama
u drugim ministarstvima ¢itanje dopisa i pristup informacijama.
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Istovjetna struktura dopisa trebala bi ukljuéivati:

. éinjenice i podatke o propisu EU-a
Broj propisa, datum donosenja, datum stupanja na snagu, posljednje izmjene i
dopune, pravna osnova, opis akta, §to ureduje, provedbene mjere i informacije
o zakonodavnom postupku u EU-u (Koji je bio izvorni prijedlog Komisije? Koja
su bila stajalista Vijecéa i Parlamenta?)

+ Cinjenice o relevantnom nacionalnom zakonodavstvu
Pojedinosti o relevantnom zakonodavstvu, preduvjet za procjenu moguéih

izmjena i dopuna postojeceg zakonodavstva koje treba uskladiti

+ Procjena potrebe za izmjenama nacionalnoga zakonodavstva
Pregled elemenata postojeéeg zakonodavstva koje treba izmijeniti i moguci novi
propisi koji se moraju donijeti u svrhu uskladivanja

+ Procjena nacionalnih interesa
Procjena ima li Hrvatska neke posebne interese ili uvjete koje treba uzeti u

obzir prilikom provedbe zakonodavstva EU-a

+  Rokovi
Jasna izjava o svim rokovima koji su vezani uz postupak provedbe, vezano uz
pregovore s EU-om te vazne unutarnje rokove

+ Plan za daljnje djelovanje
Vrlo je vazan, buduéi da se rasprava medu ministarstvima éesto vrti oko

pitanja ,koji je daljnji korak?"

+ Informacije o moguéem javnom saslusanju/savjetovanju dionika
Ako se trazio savjet od dionika ili javnosti, korisno je u dopis ukljuéiti rezultate
takvoga savjetovanja kako bi se mogla osigurati transparentnost te za potrebe

institucionalne memorije.

Veéina propisa EU-a toliko je opsirna da jedan dopis tesko moze sve pokriti. Proces
provedbe trajat ée nekoliko godina, a koordinacija medu ministarstvima dovest ée
do velikoj broja sastanaka u razli¢itim sastavima. No, veéina gore navedenih
informacija nece se za to vrijeme znatnije mijenjati. Jedan od moguéih nacina za
rjeSavanje tog problema jest stvaranje dinamickog dopisa za svakih pravni akt i
jednostavno aZuriranje tog dopisa svaki puta kada se o njemu bude govorilo u
koordinaciji medu ministarstvima.

U postupku koordinacije medu ministarstvima, ti su dopisi najkorisniji ako su
istovremeno dostupni svim zaposlenicima u ministarstvima koji se bave nekim
pitanjem. To se mozZe postiéi organizacijom dopisa u bazi podataka. Time ée se
poboljsati sposobnost ministarstava da pronalaze aZurirane podatke o odredenom
propisu i na taj na¢in brzo pristupe potrebnim podacima. To je posebno vaino u
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situacijama s ¢estim promjenama radnog mjesta zaposlenih, ¢ime se smanjuje
institucionalna memorija. Novi se zaposlenici brzo mogu uvesti u posao uz pomo¢é
baze podataka.

B Odbori za koordinaciju

Pravna stecevina je opseZna i sveobuhvatna. Sustav koordinacije postupka uskladivanja
izmedu razli¢itih ministarstava lako postaje opsezan i slozen. Odbori za koordinaciju
olaksavaju taj proces.

Vaino je da se predstavnici razli¢itih ministarstava koji rade na postupku uskladivanja
imaju priliku redovno sastajati. Rasirena je praksa osnivanje niza stalnih odbora s
predstavnicima iz razli¢itih ministarstava. Takvi odbori omoguéuju razmjenu
iskustava i osiguravaju da pouke nauc¢ene u jednom ministarstvu pomognu cijeloj
drzavnoj upravi.

Svi propisi trebali bi se naéi na programu meduministarske koordinacije. Veéina
akata EU-a potencijalno ima elemente koji su vezani uz vise podruéja za koja su
nadleZna ministarstva.

Cak i akti za koje neko ministarstvo misli da su iskljuéivo u njegovoj nadleznosti,
mogu se doticati odredenih pitanja vezanih uz druga ministarstva. Kako bi se osiguralo
da se o propisima raspravlja na meduministarskim koordinacijama, dobra je ideja
osnovati stalne sektorske odbore u svakom sektoru, koji odrzavaju redovne sastanke i
raspravljaju o tekuéim poslovima uskladivanja u tom sektoru.

Za svaki bi se sektor trebalo razmotriti je li korisnije da se odbor uvijek sastoji od
istih predstavnika iz svakog ministarstva ili da sastav predstavnika ovisi o pitanjima
o kojima se raspravlja. Oba modela imaju prednosti. Ako se svaki puta sastaju isti
predstavnici, osigurat ée se da se ljudi koji u razli¢itim ministarstvima rade na
povezanim pitanjima dobro poznaju i da su u tijeku s onim §to druga ministarstva
rade u njihovom podruéju. Ti ée predstavnici u odredenoj mjeri morati imati opéu
razinu znanja. U nekim sektorima pitanja o kojima treba raspravljati mogu postati
toliko tehnicka da rasprava postaje besmislena, osim ako su prisutni najsposobniji
stru¢njaci. Kombinacija ljudi s opéom razinom znanja i onih koji su stru¢ni u
odredenom podrucju ponekad je dobar izbor.

Vazan jei stalni odbor na visoj razini koordinacije. Uvijek ée postojati pitanja oko kojih
se stalni sektorski odbori necée slagati i potreba upuéivanja tog pitanja na viu razinu.
Postoje i pitanja koja su opsezna i protezu se kroz nekoliko sektora, za ¢ije je ispravno
rjeSavanje potrebno stajaliste s vise razine. Takav stalni odbor mogao bi imati koristi
od uske povezanosti s onima koji predvode pregovore o ¢lanstvu, jer ¢e pitanja o
kojima se na njima raspravlja ¢esto imati politicku dimenziju.

Neki su propisi toliko sveobuhvatni da ih stalni odbori nisu sposobni rjesavati. U
tim slucajevima korisno je osnovati ad hoc odbore koji se sastoje od stru¢njaka koji
su izravno ukljuéeni u izradu pojedinih zakona. To ima za prednost i ¢injenicu da se
struénjaci mogu bolje upoznati, $to olaksava koordinaciju. Medutim, ad hoc odbori
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ponekad mogu zapeti u radu zbog razli¢itih misljenja stru¢njaka. Moze doéi do
ozbiljnih rasprava, posebice medu ministarstvima koja su nadlezna za pitanja od
suprotnog interesa. Kako bi se osiguralo da se uvijek nastavlja s radom, te razlike
treba uvijek diéi na visu razinu medu ministarstvima radi postizanja brzeg rjesenja.
To se moze postiéi uklju¢ivanjem sluzbenika vise razine u ad hoc skupine dok se
pitanja ne rijese.

B Umrezavanje

Sama koli¢ina pravnih akata koje treba preuzeti, u kombinaciji s ograni¢enim
sredstvima, znaci da biste se mogli naéi u situaciji da sami radite na nekom pravnom
aktu. Ponekad je tesko znati kome mozZete postaviti pitanja ako ih imate, a ¢elnici
nisu uvijek svjesni posla koji treba obaviti.

Jedna je moguénost uspostaviti kontakt s ljudima na istoj razini koji rade na sli¢nim
pitanjima. Osobni kontakti u razli¢itim ministarstvima olaksavaju postavljanje
pitanja i rjeSavanje malih problema neformalno preko telefona, ¢ime se promice
koordinacija.

Kontakt s kolegama u drugim drzavama koji rade na sli¢nim pitanjima moze pomodéi
u izbjegavanju zamki i pogresaka. U cijeloj Europi postoje struénjaci koji rade na
istim pitanjima, vezanima uz neki akt.

Nemoguce je da ¢elnici budu ukljuceni u svaku pojedinost procesa provedbe zakona.
Izazov koji se nalazi pred struénjacima jest osigurati da ¢elnici uvijek imaju dovoljan
uvid u situaciju kako bi radu na tome problemu mogli dati potrebno prvenstvo i
pomodi samome procesu, ako je potrebno. To je posebno vazno kada se radi na
prijepornim pitanjima kod kojih postoji opasnost od neslaganja medu ministarstvima.

3.5.4. Postojeci hrvatski instrumenti za meduministarsku koordinaciju

B Koordinatori za EU

Dana 15. veljace 2001. godine Vlada RH donijela je niz zakljuc¢aka kako bi stvorila
preduvjete za uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s pravnom stecevinom i za
provedbu svih mjera nuZnih za integraciju u EU. Tim zaklju¢cima ministarstva i
tijela drZavne uprave obvezala su se pripremiti za izmjene mjerodavnih zakona.
Vlada je ministrima povjerila imenovanje osoba, na razini pomoénika ministara,
koordinatorima odgovornima za cjelokupno funkcioniranje ministarstava u procesu
uskladivanja s EU. Ti EU koordinatori nadlezni su za koordinaciju na razini svakoga
tijela drzavne uprave i nadleini su za organizaciju posla vezanog uz europske
integracije te za nadzor provedbe toga posla.

B Koordinacija za EU

Dana 15. lipnja 2004. godine Vlada RH donijela je zaklju¢ak kojim se osniva posebna
Koordinacija za EU. Clanovi te koordinacije su EU koordinatori koji se sastaju svakoga
tjedna. Njihov je zadatak pratiti provedbu svih vidova Nacionalnog programa za
pristup Republike Hrvatske Europskoj uniji (NPPEU).
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B Odjeli za EU

Kako bi se osigurala bolja koordinacija te redovna razmjena i prikupljanje podataka,
u svakom je ministarstvu osnovana posebna jedinica za poslove povezane s EU-om. U
Ministarstvu financija i Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i vodnog gospodarstva
postoji Uprava koja se bavi pitanjima EU-a, a i u drugim ministarstvima i nekim
sredisnjim drzavnim uredima postoje odjeli za EU.

B Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija

Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija koordinira aktivnosti vezane
uz europske integracije na razini Vlade. To se posebno odnosi na pripremu i
provedbu NPPEU-a. Uprava za koordinaciju i pracenje prilagodbe sustavu Europske
unije koordinira rad na pripremi i izradi NPPEU-a. Taj je dokument podijeljen na
razli¢ita podrucja odgovornosti medu zaposlenicima Uprave. Oni su odgovori za
nadzor provedbe Programa na operativnoj razini i uspostavu redovnih kontakata sa

svojim partnerima u resornim ministarstvima.

B Postupak unutar Vlade

Postoje tri redovna radna tijela Vlade:
Koordinacija za drustvene djelatnosti i ljudska prava
Koordinacija za gospodarstvo

Koordinacija za unutarnju i vanjsku politiku

Ta stalna tijela Vlade imaju svoje struéne radne skupine. Sastanci radnih skupina
obi¢no se odrzavaju svaki ponedjeljak, a sastanci Koordinacije obiéno svaki utorak.
Prvo pitanje koje je na dnevnom redu svake struéne radne skupine i svake
Koordinacije jest provedba NPPEU-a.

Za svaku zakonodavnu mjeru predvidenu NPPEU-om resorno ministarstvo utvrduje
to¢an datum kada ¢ée biti poslana u postupak u okviru Vlade.

B Radne skupine za uskladivanje zakonodavstva
Dana 19. rujna 2002. godine Vlada je donijela Odluku o osnivanju radnih skupina za
uskladivanje zakonodavstva s pravnom ste¢evinom.

Tada je osnovano 14 radnih skupina koje su pokrivale 13 prioritetnih podruéja iz
SSP-a te pravosude i unutarnje poslove. Rad tih skupina vaZan je za rjesavanje niza
preliminarnih pitanja vezanih uz uskladivanje zakonodavstva, koja se u ovome
trenutku pojavljuju samo kada su odredeni propisi veé u postupku pred Vladom.
Neke radne skupine sastaju se redovno, posebice kako bi radile na nacrtima zakona,
a druge radne skupine nisu toliko proaktivne u svojim aktivnostima.Te su radne
skupine temelj za osnivanje radnih skupina za pregovore o pristupu.
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Postupak izrade propisa

4.1. Smjernice i primjeri hrvatskih pravnih akata

Iako ne postoji akt Zajednice koji propisuje kako bi drzave ¢lanice trebale strukturirati
svoje zakonodavstvo, opéenito se smatra korisnim da drzave ¢lanice slijede isti
postupak izrade nacrta prijedloga zakona kao i EU. Ovo poglavlje daje smjernice o
strukturiranju pravnih akata kako bi oni bili uskladeni s praksom EU-a. Navedene
smjernice mogu biti od koristi hrvatskim drzavnim sluzbenicima u daljnjem razvoju
njihovog sustava izrade nacrta prijedloga zakona.

Europsko vijeée je, na sastanku odrzanome u Edinburghu 1992. godine, prepoznalo
potrebu za boljom zakonodavnom praksom, posebice potrebu za jasnijim,
jednostavnijim aktima koji su u skladu s nac¢elima dobre izrade nacrta prijedloga
zakona. Europski parlament, Vijecée i Komisija donosili su jedno za drugim zajednicke
smjernice u cilju poboljsanja kvalitete propisa Zajednice. Te su smjernice ukljucene
u Meduinstitucionalni sporazum od 22. prosinca 1998. godine o zajednickim
smjernicama za kvalitetnu izradu propisa Zajednice (1999/c 73/01). Iako te smjernice
nisu pravno obvezujuce, one predstavljaju snazan poticaj Komisiji za izradu nacrta
propisa u skladu s tim postupcima.

B Zajednicki prakti¢ni vodi¢

Nuzno je da zakonodavstvo Zajednice bude dobro izradeno kako bi bilo lako
razumljivo i primjenjivo na ispravan nac¢in. Akti koje donose institucije Zajednice
moraju biti izradeni na pametan i sazet nacin kako bi gradani i gospodarski subjekti
mogli utvrditi svoja prava i obveze, kako bi ih sudovi mogli primijeniti, a drzave
¢lanice toéno preuzeti.

Zajednicki prakti¢ni vodi¢ pojanjava namjere Meduinstitucionalnog sporazuma od
22. prosinca 1998. godine i daje primjere.!?

Tekst koji slijedi preuzet je iz Zajednickog prakti¢nog vodica.

4.1.1. Jasnoca jezika

Nacelo zdravog razuma u uporabi jasnog jezika trebalo bi biti vodeée nacelo pri izradi
propisa. Zakoni bi trebali biti dostupni i razumljivi svima (tj. jednakost gradana
pred zakonom) i trebalo bi biti moguée predvidjeti na¢in njihove primjene. U
Zajednickom prakti¢nom vodi¢u stoji da pravni akt mora biti:

Jasan, lagan za razumijevanje i nedvosmislen

Jednostavan i kratak, bez nepotrebnih elemenata

Precizan, da ne ostavlja nikakvu nesigurnost kod ¢itatelja.
To je od posebne vaznosti za EU, u kojoj se pravni akti moraju uklopiti u sustav koji
ne samo da je slozen nego je i visekulturalan i visejezican. Jo$ jedan cilj primjene
nacela jasnog jezika jest izbjegavanje sporova koji nastaju zbog losih nacrta propisa.

19Vodié je dostupan na http://europa.eu.int/eur-lex/en/about/techleg/guide/1_en.htm
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Ocito je da moze postojati sukob izmedu zahtjeva za jednostavnoséu i zahtjeva za
precizno$éu. Jednostavnost se ¢esto postize na ustrb preciznosti i obrnuto. U praksi,
mora se uspostaviti ravnoteza tako da odredbe budu 5to preciznije, ali da ne budu
preteske za razumijevanje. Ta ravnoteza moze se mijenjati ovisno o onima kojima je
odredba upucéena.

Primjer teksta u kojemu nije postignuta ravnoteza

Obvezan sustav oznacavanja (proizvoda) uvodi se i obvezan je u svim drzavama
¢lanicama od 1. sijeénja 2000. nadalje. Medutim, taj obvezan sustav ne iskljucuje
mogucnost da drzava ¢lanica odluci primijeniti sustav isklju¢ivo na neobveznoj

osnovi (u odnosu na proizvod) koji se prodaje u toj istoj drzavi ¢lanici”:

Zakonodavna namjera ovog teksta trebala bi se svesti na nekoliko rijeci. Koliko je to
mogucde, koristit ée se svakodnevni jezik. Ako je nuino, jasnoca izrazaja prevladava
nad savr$enstvom stila. Na primjer, uporabu sinonima i razli¢itih izraza za izrazavanje
iste ideje treba izbjegavati.

Nacrt propisa koji je gramaticki tocan i postuje pravila receni¢nih znakova olaksava
pravilno razumijevanje teksta na jeziku na kojem se radi nacrt i njegov prijevod na

druge jezike.

Nije nuzno, u svrhu tumacenja, niti pozeljno radi jasnode, da jedan ¢lanak pokriva
cijeli aspekt pravila iz ovog akta. Bilo bi bolje rjesavati taj aspekt u nekoliko ¢lanaka
spojenih u isti odjeljak.

4.1.2. Razliciti dijelovi akta

Svi akti Zajednice opée primjene moraju se izradivati u skladu s uobic¢ajenom
strukturom, koja se sastoji od naslova, preambule, uvodnih formula i dodataka
(ako je potrebno).

4.1.3. Naziv

»Naziv" obuhvada sve podatke u zaglavlju akta koji sluze njegovom prepoznavanju.
Nakon naziva mogu slijediti odredeni tehnicki podaci (uputa na autentiénu jeziénu
inaéicu, vaznost za Europski gospodarski prostor, serijski broj) koji se umeéu, ako je
prikladno, izmedu samoga naziva i preambule. Puni naziv pravnog akta sastoji se od:

Oznake vrste akta

Skracéenice Zajednice o kojoj je rije¢, broja akta i godine
Naziva institucije ili institucija koje su donijele akt
Datuma donosenja

Kratkog opisa sadrzaja.
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Primjer izmjena naslova

Naziv “Uredba... kojom se ponovno uvode konaéne antidampinske carine na uvoz
koznih torbica iz Narodne Republike Kine koje za uvoz u Zajednicu prodaju
poduzeca Gainth Industrial Ltd., Macia Company Ltd., Yen Sheng Factory Ltd.,
Dongguan All Be Right Leathern Products Co. Ltd. i Panyu Simone Handbag Ltd. i
izmjenjuje i dopunjuje Uredba Vijecéa (EZ) br. 1567/97 radi primjene pojedinaénih
carina utvrdenih za dva izvoznika na povezana poduzeca koja su pocela s proizvodnjom
koznih torbica’.

Izmijenjena je i glasi:

‘Uredba... kojom se ponovno uvode konaéne antidampingke carine na uvoz koznih
torbica iz Narodne Republike Kine koje za uvoz u Zajednicu prodaju odredeni
proizvodaci izvoznici, te izmjenjuje i dopunjuje Uredba (EZ) br. 1567/97.

4.1.4. Preambula

~Preambula” je sve izmedu naslova i odredaba akta, tj. citati, uvodne izjave i
svecane formule koje im prethode ili slijede nakon njih. Na poéetku preambule
citati upucuju na:

Pravnu osnovu akta, tj. odredbu kojom se daje nadleznost za donosenje

doti¢nog akta

Prijedloge, preporuke, inicijative, nacrte, zahtjeve, misljenja koja se moraju
pribaviti i, ako je prikladno, postupak kojim su pribavljena (posebice:
suodluéivanje, suradnja).

Odredena misljenja i neobvezne postupovne korake, posebice misljenja Europskog

parlamenta koja se traZe kada savjetovanje nije obvezno.

O preambuli se iscrpnije govori u poglavlju 4.2. ovoga priruénika.

4.1.5. Odredbe

4.1.5.1. Opce informacije
»0dredbe” su zakonodavni dio akta.One se sastoje od ¢lanaka koji mogu biti
okupljeni u glave, poglavlja i odjeljke, a nakon njih mogu slijediti dodaci.
Odredbe obvezujuéeg akta ne ukljucuju:

Odredbe koje nisu normativne prirode, kao $to su zelje ili politicke izjave

Odredbe koje ponavljaju ili prepri¢avaju odlomke ili élanke iz Ugovora ili one
koje ponavljaju pravne odredbe koje su ve¢ na snazi

Odredbe koje objavljuju sadrzaj drugih ¢lanaka

Odredbe u kojima se ponavlja naslov akta
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B Odredbe koje nisu normativne prirode, kao sto su zZelje i
politicke izjave

Akti bi trebali prelaziti izravno na stvar i postavljati pravila, ukljuéujuéi odredbe o

informacijama (npr. 0 opsegu, definicijama) nuznim za razumijevanje i primjenu

akta. Sve ostalo je suvi§no: Zelje, namjere i izjave ne pripadaju u odredbe

obvezujuceg akta. Postoji kontradikcija izmedu ,,pozeljnog” i ,,obvezujuceg™:

Primjer odredbe koja nije normativne prirode

»Kako bi se ohrabrila uporaba ekoloski oznac¢enih proizvoda, Komisija i druge
institucije u Zajednici kao i druga javna tijela na nacionalnoj razini, trebali bi,
ne dovodedi u pitanje pravo Zajednice, dati primjer utvrdujuci svoje zahtjeve
za proizvode.”

Ova odredba jasno izrazava Zelju koja nije obvezujuéa za one kojima je upucena. To,
prema tome, ne spada u obvezujuci akt, nego u priopéenje ili preporuku uz neki akt.

B Odredbe koje ponavljaju ili prepri¢avaju odlomke ili stavke
Ugovora ili drugih akata

To je besmislena i opasna praksa. Ponavljanja kao ona iz gore navedenog primjera

opasna su jer bilo kakvo odstupanje od izvornog teksta moze dati dojam da je

planiran drugaciji rezultat i dovesti do takve pretpostavke.

Primjer
U aktu koji se temelji na ¢lanku 40. Ugovora o EZ-u, na koji se upucuje u citatima,
besmisleno je izraditi stavak koji ponavlja ¢lanak 39. stavak 1., prema kojemu

»Sloboda kretanja radnika mora biti osigurana u Zajednici”. Autor mora
objasniti na koji na¢in planira primijeniti tu odredbu, a ne ponavljati je.

B Odredbe koje samo spominju sadrzaj drugih ¢lanaka
Takve odredbe obi¢no glase kako slijedi:

.U cilju uspostave tog sustava, Vijece donosi mjere predvidene ¢lancima 3., 4.15."
Njima se pravnom tekstu nista ne dodaje jer doti¢ni ¢lanci sadrze sve potrebne
podatke vezane uz primjenu. Nadalje, takva struktura stvara zbrku oko stvarne

pravne osnove za buduéu provedbenu mjeru: je li to élanak koji sadrzi uputu ili
¢lanak na koji se upucuje?

B Odredbe u kojima se ponavlja naslov akta

Cak i kada je nemoguce izbjeéi koristenje naziva akta (na primjer, u élanku koji
odreduje sadrzaj i podrucje primjene akta), odredba mora sadrzavati i neku dodanu

Postupak izrade propisa H 67



vrijednost uz iscrpniju definiciju parametara teksta. U protivnom, takve odredbe
nemaju normativni sadrzaj i Stovise, mogu stvoriti zbrku oko prava i obveza koje
utvrduje sam akt.

4.1.5.2. Struktura odredaba

Sto je vise moguce, odredbe moraju imati standardiziranu strukturu koja se sastoji
od predmeta i podruéja primjene, definicija, prava i obveza, odredaba kojima se
dodjeljuju ovlasti provedbe, postupovnih odredaba, provedbenih mjera te prijelaznih
izavrénih odredaba.

Odredbe se dijele na ¢lanke i, ovisno o svojoj duZini i slozenosti, glave, poglavlja i
odjeljke. Kada ¢lanak sadrzi popis, svaka stavka na popisu mora imati broj i slovo,
radije nego alineju.

Pet sljededih tekstualnih sastavnica standardne strukture odredbi u skladu su s
razmjerno strogim pravilima predocavanja:

1. Predmet i podrucje primjene
2. Definicije
3. Odredbe kojima se daju ovlasti provedbe. Odredbe koje se odnose na ,,postupke

pred odborom" prate pravila predstavljanja iz standardnih formulacija koje se
koriste u sekundarnim aktima EU-a.

4. Provedbene mjere. Odredbe koje se odnose na iscrpna pravila i datume
preuzimanja direktive od strane drzava ¢lanica slijede utvrdeni format (vidi
LegisWrite). Druge odredbe, na primjer one koje se odnose na kazne na
nacionalnoj razini, ili pravni lijekovi koji se mogu primijeniti, takoder imaju
standardni oblik.

5. Prijelazne i zavrine odredbe. One pokrivaju:

- Svako ukidanje ranijih akata. Ako datum ukidanja nije isti kao datum stupanja
na snagu akta koji se donosi, datum je potrebno jasno naznaciti.

- Pravila preuzimanja iz starog sustava u novi. Jezik koji se koristi i, prije svega,
spomenuti datumi, ne smiju uzrokovati sumnju oko razdoblja tijekom kojeg se
sva ili dio starih pravila primjenjuju nakon $to novi sustav stupi na snagu.

- Odredbe kojima se izmjenjuju prethodni akti.

- Razdoblje tijekom kojega se akt primjenjuje.

Drugi elementi — prava i obveze te postupovne odredbe — ¢ine pravni normativni dio
akta, a njihov oblik ovisi o cilju akta i stupnju sloZenosti predvidenog sustava.

Kada ¢lanak sadrzi neki popis, treba paziti da je svaki element popisa koordiniran i
izravno povezan s uvodnim rije¢ima. U tom cilju, poZeljnije je ubacivanje neovisnih
recenica ili podstavaka na popis.
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Primjer pisanja propisa kakav treba izbjegavati

“Nadlezna tijela obavljat ée nadzor kako bi osigurala:
Dosljednost izmedu kupovine i dostave;

Ona obavljaju inspekciju posebice u odnosu na koeficijente prerade koje propisuje
Zajednica, ako oni postoje. U svim drugim sluc¢ajevima, inspekcija se oslanja na
koeficijente koji su opéenito prihvaceni u dotiénoj industriji:

pravilna uporaba sirovina;

postivanje odredaba Zajednice”

Tekst kakav bi trebao biti:

“Nadlezna tijela obavljaju nadzor kako bi se osigurala:
dosljednost izmedu kupovine i dostave.

Ona obavljaju inspekeiju posebice u odnosu na koeficijente koje propisuje
Zajednica, ako oni postoje. U svim drugim slucajevima, inspekcija se oslanja

na koeficijente koji su opée prihvacéeni u dotiénoj industriji.”

Namjena nadzora jest osigurati pravilnu uporabu sirovina i postivanje
odredaba Zajednice.”

B Predmet i podrucje primjene

Ako je prikladno, na pocetku odredaba treba unijeti ¢lanak kojim se utvrduje
predmet i podruéje primjene akta. ,Predmet” je ono $to akt ureduje, a ,,podrucje
primjene” se odnosi na kategorije ¢injenic¢nih ili pravnih situacija i osoba na koje se
akt primjenjuje.

Prvi ¢lanak, kojim se utvrduje predmet i podrucje primjene, uobicajen je u
medunarodnim ugovorima i ¢esto se nalazi i u aktima Zajednice. Njegova korisnost
moze se odrediti ovisno o sluc¢aju. On sigurno nije koristan ako samo prepricava
naslov. Nasuprot tome, on moze ¢itatelju pruziti informacije koje nisu sadrzane u
naslovu zbog njegove kratkoce, a koje omogucuju ¢itatelju da na pocéetku utvrditi
odnosi li se taj akt na njega ili ne. Upravo zbog tog razloga, treba paziti da se

¢itatelj ne zavara.

Primjer

Ako se u ¢lanku navodi da se akt primjenjuje na ,,vozila najveée brzine do 25 km/h
ili vise", doti¢ni akt moze sadrzavati neke odredbe koje se primjenjuju samo, na
primjer, na vozila najvede brzine do 50 km/h, jer takva vozila u svakome sluéaju
ulaze u utvrdeno podruéje primjene. Nasuprot tome, ne smije postojati odredba
koja se odnosi na vozilo najvece brzine od, na primjer, 20 km/h jer, nakon sto
procita ¢lanak o podrucju primjene, proizvodac ili vlasnik takvog vozila mozda
nede procitati ostatak odredbi.
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Kako je prikazano u donjem primjeru, iz navedene definicije vidi se i podrucje
primjene akta. To pokazuje da razlika izmedu podruéja primjene i definicije nije
uvijek jasna.

Primjer

,Clanak 1. — U svrhe ove direktive, ,,vozilo” oznacava bilo koje motorno vozilo
namijenjeno uporabi na cesti, s karoserijom ili bez nje, koje ima barem ¢etiri
kotaca i najvecu predvidenu brzinu veéu od 25 kilometara na sat, i njegove
prikolice, osim vozila koja prometuju tracnicama, poljoprivrednih ili sumskih

strojeva i vozila za javne radove."

Clanak je mogao glasiti i ,Clanak 1. — Ova direktiva primjenjuje se na bilo koje
motorno vozilo namijenjeno (ostatak nepromijenjen)..." s time da recenica
zavriava rije¢ima ,,u daljnjem tekstu ,vozilo™". Ovo rjesenje je obi¢no bolje,

jer je na taj na¢in moguce podruéje primjene opisati jasnije i neposrednije.

B Definicije

Ako su pojmovi koji se koriste u nekom aktu dvosmisleni, potrebno ih je definirati
zajedno u jednom ¢lanku, na pocetku samog akta. Definicije ne sadrze neovisne
normativne odredbe.

Svi pojmovi koji se koriste moraju biti jasni i nedvosmisleni. U cilju pravne jasnode,
mozda ée biti potrebno, zbog samog akta, definirati rije¢i koje se u njemu koriste,
posebice kada neki pojam ima vie znacenja, a koristi se samo jedno od tih njegovih
znacenja ili ako, u svrhu akta, znacenje mora biti ogranic¢eno ili prosireno u odnosu
na uobiéajeno znacéenje koje taj pojam ima. Definicija ne smije biti suprotna
uobi¢ajenom znacenju pojma. Definirani pojam potrebno je koristiti s navedenim
znacenjem u cijelom aktu.

Primjer losega pisanja propisa

»d) ,Prigovor” oznacava bilo kakvu informaciju ili izvjesée koje predaje ...bilo koja
osoba zainteresirana za sigurnost broda... osim ako doti¢na drzava ¢lanica smatra

da su izvjesce ili prigovor oéito neutemeljeni: identitet osobe koja predaje izvjesce
ili ulaze prigovor ne smije se otkriti kapetanu ili vlasniku broda o kojemu je rije¢.”

Podcrtani dio recenice nije definicija nego ¢ini posebno pravilo. Pravila se moraju
nalaziti u normativnim odredbama. U ovom primjeru, autor bi ih mogao ubaciti na
odgovarajuée mjesto u jednom od drugih ¢lanaka (...Ako drzava ¢lanica primi
prigovor koji ne smatra o¢ito utemeljenim, ona..."), te dodati drugi podstavak

koji pocinje rec¢enicom , Identitet osobe...".
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Zahtjev da se neovisna pravila ne smiju unositi nije samo pitanje logike. Ako se takvi
elementi ukljuce u definiciju, postoji opasnost da ée ¢itatelj, buduéi da svi normativni
elementi nisu na istom mjestu, neke od njih previdjeti kada ih bude tumacio.

B Izmjene i dopune

Svaka izmjena akta mora biti jasno navedena. Izmjene su u obliku teksta koji se
ubacuje u akt koji se izmjenjuje i dopunjuje. Prednost treba davati zamjenjivanju
cijelih odredaba (¢lanaka ili dijelova ¢lanaka), radije nego umetanju ili brisanju
pojedinaénih reéenica, fraza ili rijeci. Akt koji izmjenjuje i dopunjuje ne sadrzi
neovisne materijalne odredbe koje nisu ubacene u akt koji se izmjenjuje i dopunjuje.

B Rokovi

Odredbe u kojima se navode datumi, rokovi, izuzeci, odstupanja i produzenja
valjanosti, prijelazne odredbe (posebice one koje se odnose na u¢inke akta na
postojece situacije) i zavrine odredbe (stupanje na snagu, rok za preuzimanije i
vremenska primjena akta) izraduju se na to¢no odredeni nacin.

U odredbama o rokovima za preuzimanje i primjenu akata navodi se datum u
formatu dan/mjesec/godina. U slucaju direktiva, ti rokovi izrazavaju se na takav
nacin da se jam¢i odgovarajuce razdoblje za preuzimanje. U zakonodavnim se
aktima radi razlika prema pravnim uéincima koji se Zele postici, izmedu datuma
stupanja na snagu, datuma od kojeg odredbe proizvode u¢inak i datuma primjene.

B Strukturne podpodjele

Strukturne podpodjele odredaba zakonodavnog akta navedene su u tablici koja
slijedi. Akti s jednostavnom strukturom obuhvacaju ¢lanke i podjele ¢lanaka. Visi
stupnjevi podjele akta po¢inju s poglavljima koja se dijele, ako je potrebno, na
odjeljke. Samo ako je tekst izuzetno slozen poglavlja se mogu grupirati u glave
koje se onda mogu podijeliti u dijelove.
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l. Vise podjele

Dio

Glava
Poglavlje
Odjeljak

Nacin

oznacavanja

Dio I., II. (ili Prvi
dio, Drugi dio)

Glava I., II.
Poglavlje 1., II. (ili
1.,2)

Odjeljak 1., 2.

Il. Temeljna jedinica

Clanak

Tocka

11l. Podpodjele

Stavak (s
brojem)

Stavak (bez
broja)

Podstavak

Tocka

Alineja

Recenica

4.1.6. Dodaci

Samo Clanak ili
Clanak 1., 2.

[, 1. (ili A, B)
ili 1. il A, il 1)

1., 2.

Nema

Nema

(a), (b)
(1) (2)
(i), (i), (iii), (iv)

nista

Nacin upucivanja

(u) Dijelu I., I1. (il
Prvom dijelu, Drugom
dijelu)

(u) Glavi 1., II.

(u) Poglavlju I., I1. (ili
1., 2)

(u) Odjeljku 1.,2.

(u) samo ¢lanku
(u) ¢lanku 1., 2.

(u) tocki I., Il. (A., B.)
(u) tocki I. (A.ili 1.)

(u) stavku 1., 2.

(u) prvom stavku

(u) prvom podstavku

(u) (tocki) (a), (b)
(u) (tocki) (1), (2)
(u) (tocki) (i), (ii)

u prvoj alineji

u prvoj recenici

Ovi dijelovi mogu,
ali ne moraju imati
naslov.

Koriste se (zajedno ili
pojedinaéno) u nekim
dugackim i vrlo
strukturiranim
tekstovima

Temeljne jedinice
mogu, ali ne moraju
imati naslov

Brojevi u nizu (¢ak i kod
visih podjela)

Koriste se u odredenim
preporukama,
rezolucijama,
deklaracijama ili
izjavama

Podpodjele nemaju
naslov

Neovisne podpodijele
¢lanka

Ovisni elementi ¢lanka

Podpodjela stavka s
brojem

Obi¢no ispred njih
prethodi uvodna fraza

Nakon ¢ega slijedi

Tehnicki aspekti akta sadrzani su u dodacima na koje pojedina¢no upuéuju odredbe

akta i koji ne utjelovljuju nikakvo novo pravo ili obvezu koja nije navedena u

odredbama. Dodaci se izraduju prema standardiziranom formatu.
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B Dodaci u uskom smislu rijeci i priloZeni nesamostalni
pravni instrumenti

Dodaci u uskom smislu rijeci koriste se kao nacin predstavljanja odredaba ili

dijelova odredaba odvojeno od samoga teksta odredaba, posebice zbog njihove

tehnicke prirode.

Primjeri dodataka u uZem smislu rijeci

Pravila koja primjenjuju carinski sluzbenici, lijeénici ili veterinari (kao Sto
su tehnike kemijske analize, metode uzorkovanja i obrasci koji se koriste)
Popis proizvoda

Tablice brojeva, planovi i crtezi

Ako postoje prakti¢ne prepreke ugradivanju tehnickih pravila ili podataka u
odredbe akta, preporucuje se staviti ih u dodatak. Uvijek mora postojati jasna uputa
u odgovarajuéem dijelu odredaba na vezu izmedu tih odredaba i dodatka (uporaba
izraza kao $to su ,popisano u Dodatku” ili ,,navedeno u Dodatku I.). Takav dodatak
po svojoj je prirodi sastavni dio akta i stoga nema potrebe naglasavati to u odredbi
koja upuéuje na dodatak.

Rije¢ ,,DODATAK" mora se pojaviti na pocetku dodatka, a ¢esto neée biti potrebe za
neko drugo zaglavlje. Ako postoji vise od jednoga dodatka, treba ih oznadéiti rimskim
brojevima (L., IL., TII. itd.).

lako ne postoje posebna pravila o izgledu dodataka, oni ipak moraju imati ujednac¢enu
strukturu i biti podijeljeni na takav na¢in da njihov sadrzaj bude $to jasniji, unato¢
njihovoj tehnickoj prirodi. MozZe se koristiti bilo koji odgovarajuéi sustav oznac¢avanja
brojevima ili bilo kakva podjela.

B Pravni akti koji su priloZeni drugim aktima ili koji ¢ine

njihov sastavni dio
Nasuprot tome, drugi pravni akti, koji postoje prije akta ¢iji se nacrt izraduje i koje
taj akt opéenito odobrava, mogu se priloZiti (ne ,,dodati”) aktu izrada ¢ijeg nacrta je
u tijeku. Primjeri akata koji se mogu priloziti na ovaj nacin jesu propisi podredenih
tijela i medunarodni ugovori. Takvi priloZeni akti, posebice medunarodni ugovori,
mogu i sami imati dodatke. Ispred takvih akata ne stavlja se rije¢ , DODATAK".

4.1.7. Upuéivanje

Upucivanje na druge akte treba se svoditi na najmanju moguéu mjeru. Upuéivanja
to¢no navode akt ili odredbu na koju se odnose. Treba izbjegavati i kruzno upuéivanje
(upuéivanje na akt ili ¢lanak koji i saim upucuje na pocetnu odredbu) i serijsko
upucivanje (upuéivanje na odredbe koje se i same odnose na druge odredbe).
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Postoje dvije mogude vrste upuéivanja: unutarnje i vanjsko upuéivanje.

Unutarnje upucivanje odnosi se na drugu odredbu istog akta. Vanjsko upucivanje
odnosi se na drugi akt, ili u okviru zakonodavstva Zajednice ili iz drugog izvora.

Primjeri unutarnjeg i vanjskog upuéivanja

Unutarnje upuéivanje:
‘1. Opasnosti pripravka za okolis ocjenjuju se uz pomoc¢ jednog ili vise sljedeéih
postupaka: a) uobic¢ajenom metodom opisanom u Dodatku II1...".

Vanjsko upuéivanje:
'b) Utvrdivanjem $tetnih obiljezja pripravka za okoli§ nuznih za odgovarajude
razvrstavanje u skladu s kriterijima iz Dodatka VI. Direktivi 67/548/EEZ’.

I unutarnje i vanjsko upucéivanje mora biti dovoljno precizno da omogude ¢itatelju
da lako pronade akt na koji se upucuje. Vanjsko upuéivanje zahtijeva posebnu
paznju. Akt na koji se upucuje mora biti dovoljno jasan i dostupan javnosti.
Na drugi se akt treba upucdivati samo ako:
On omogucuje pojednostavljivanje teksta ne ponavljajudi sadrzaj odredbe na
koju se upucuje
Nema utjecaja na razumljivost odredbe

Akt na koji se upucuje je objavljen ili je u dovoljnoj mjeri dostupan javnosti.

Zelite li prakti¢ne savjete o upucivanju, pogledajte slovenska iskustva u odjeljku 3.4.2.

4.2. Posebnosti vezane uz uskladivanje hrvatskog
zakonodavstva s pravhom stecevinom

U ovom se poglavlju govori o konkretnom procesu uskladivanja hrvatskog
zakonodavstva s pravnom stecevinom. Daju se okvirne upute kako ukljuéiti
preambulu, kako upuéivati na zakonodavstvo EU-a i kako osigurati jezi¢nu
dosljednost koristene terminologije. Ovo poglavlje daje i korisne informacije o

izjavi o uskladenosti i usporednom prikazu.

4.2.1. Preambula

U svakom aktu EU-a koji proizlazi iz Ugovora mora se navesti osnovno nacelo na
kojem se temelji i on mora upuéivati na sve preporuke ili misljenja koji su nuzniu
skladu s Ugovorom. Ovi podaci nalaze se u preambuli.
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Preambula se obiéno sastoji od sljedeca dva dijela:

Prvi dio, koji se naziva ,,citati”, sadrzava upucivanje na pravnu osnovu u Ugovoru
koja omoguéuje institucijama EU-a da djeluju u nekome podrucju. Taj dio sadrzi
i upucivanje na sve dokumente koji su uzeti u obzir tijekom zakonodavnoga

postupka.

Drugi dio, koji se naziva ,,uvodne izjave", navodi razloge zasto i kako je Europska
unija odlucila urediti neko pitanje. Uvodne izjave korisne su za razumijevanje
akta i mogu pomodi u njegovom tumacenju.

Stoga je u postupku uskladivanja vazno pazljivo procitati preambulu. Ona nam pomaze
pri razumijevanju svrhe normativnih odredbi, a to u konaé¢nici moze pomodéi u

pripremi nacrta unutarnjeg akta.

Hrvatski pravni akti ne sadrze preambule. Medutim, prilikom uskladivanja
zakonodavstva, ponekad moZe biti korisno u tekst kojim se prenosi neka odredba
ukljuéiti dijelove preambule, posebice one dijelove u kojima se navodi svrha odredbe.
Time ¢e pravne odredbe postati jasnije i gradani za koje se u njima stvaraju prava
i/ili obveze lakse ée ih razumjeti, kao i nadlezna tijela koja su odgovorna za njihovu
provedbu i tumacenje. Kao alternativa, svrha pravnog akta, kako je navedena u
preambuli, moZe se ukljuciti u ¢lanak 1. hrvatskog akta.

Primjer navodenja preambule u ¢lanku 1.

U Zakonu o osiguranju potrazivanja radnika u slucaju stecaja poslodavca, koji je
donesen radi preuzimanja Direktive 80/987/EEZ o uskladivanju zakona drzava
¢lanica koji se odnose na zastitu radnika u sluc¢aju stecaja poslodavca, u ¢lanku 1.
navodi se svrha doti¢nog hrvatskog akta koji ponavlja svrhu Direktive Zajednice
kako je opisano u njezinoj preambuli.

4.2.2. Upucivanje na pravnu stecevinu u tekstu pravnog akta

Za sada nacrti hrvatskih zakona ne mogu upuéivati na pravnu ste¢evinu. Medutim,
prilikom izrade hrvatskih pravnih akata moglo bi se pokazati korisnim, od sada pa
nadalje, pozivati se na preuzete akte Zajednice.

Stovise, zakonske odredbe donesene u procesu uskladivanja treba ¢itati i tumaéiti u
svjetlu odredaba Zajednice za ¢iju provedbu one sluze. Kada Hrvatska postane
¢lanicom EU-a, strogo tumacenje nacionalnog zakonodavstva prema pravu
Zajednice bit ée pravna obveza za sva nacionalna tijela koja primjenjuju i provode
zakone. Krivo tumacenje nacionalnog zakonodavstva zbog nepoznavanja prava
Zajednice moglo bi dovesti do odgovornosti drzave za Stetu koju pretrpe pojedinci.
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Jasno je da ée upuéivanje na akte zakonodavstva Zajednice u hrvatskim pravnim
aktima olaksati nadleznim tijelima postivanje obveza iz zakona i osigurati
strogo tumacenje.

Kada hrvatska Vlada priprema akt za donosenje u Saboru, u postupku uskladivanja s
pravnom stecevinom, on nosi oznaku ,,PZE". To znaci da se taj zakon predlaze u cilju
zadovoljavanja uvjeta za ¢lanstvo u EU. Takvi se nacrti prijedloga zakona donose u
brzem postupku nego obi¢ni prijedlozi. Medutim, kada je donesen u Saboru, akt
gubi oznaku akta kojim se prenosi zakonodavstvo EU-a u nacionalno zakonodavstvo.

Budu¢i da za sada u hrvatskim zakonima nema upuéivanja na pravnu stecevinu,
postavlja se pitanje kako ga uvesti. Jedna moguénost bila bi dodati preambule u
akte; preambule bi imale sliénu svrhu kao i preambule u zakonodavstvu EU-a. U
preambulama bi se navodili razlozi za donosenje akta i upucéivalo bi se na mjerodavnu
pravnu stecevinu.

Medutim, to se nekada moZe pokazati neodgovarajuéim, jer se zakonodavstvo Zajednice
ugraduje u nacionalno zakonodavstvo razli¢itim metodama. Na primjer, neki se
dijelovi pravne ste¢evine mogu donijeti kao izmjene i dopune postojecih akata, a akt
Zajednice moze se rasprsiti na nekoliko akata hrvatskog zakonodavnog sustava.

Prakti¢nije rjesenje bilo bi ukljuciti biljeske na dnu stranice u tekst pravnog akta.
Te biljeske, koje ne bi bile pravno obvezujudée, upuéivale bi na pravni akt EU-a o
kojemu je rije¢ ili ¢ak na konkretne odredbe pravnog akta. Sliéno tome, drzava ne
bi ni u kojem slucaju bila odgovorna za ispustanje takve biljeske na dnu stranice.
Uzimajuéi u obzir ¢injenicu da svi nacrti prijedloga zakona koji se donose u procesu
uskladivanja s pravnom ste¢evinom moraju biti popraceni izjavom o uskladenosti i
usporednim prikazom (vidi odjeljak 4.2.4. dolje), uvodenje upuéivanja u biljeske
na dnu stranice ne bi trebalo biti tehnicki prezahtjevno. Ta bi praksa bila korisna i
nakon pristupa Europskoj uniji, jer drzave ¢lanice imaju obvezu preuzimati
cjelokupno zakonodavstvo EU-a.

Za dodatne informacije o toj temi, vidi odjeljak 3.4.2. za primjere iz Slovenije.

4.2.3. Jezi¢na dosljednost terminologije EU-a

Terminologija koja se koristi u pravnim aktima od velike je vaznosti jer preuzimanje
i provedba zakona imaju veliki u¢inak na pravni polozaj gradana. Zbog pravne jasnoce
i sigurnosti, preporucuje se dosljedno koristenje istih naziva u cijelome pravnom
aktu. Razvoj odgovarajuce hrvatske terminologije za preuzimanje zakonodavstva EU-a
dugotrajan je i zahtjevan posao.

Prevodenje velikog broja propisa EU-a na hrvatski jezik trazi jednako mnogo
vremena. Drzavni sluzbenici odgovorni za uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s
pravnom stecevinom stoga ée sigurno morati raditi s dokumentima EU-a koji jo$
nisu prevedeni na hrvatski. Kao rezultat toga, neée se moéi oslanjati na hrvatsku
terminologiju koju su veé prihvatili sluzbeni prevoditelji.
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Ve¢ je pripremljeno nekoliko glosara koji bi trebali pomoéi drzavnim sluzbenicima
koji su odgovorni za uskladivanje s pravnom stec¢evinom. Dok su se ti glosari
pripremali, postignut je dogovor oko nekih hrvatskih naziva koji ée se koristiti kao
prijevod odgovarajuéih naziva na jezicima EU-a. Glosari su se uglavnom pripremali
na temelju engleskih tekstova i ukljucuju:

Glosar Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Ovaj je glosar dvosmjeran,
hrvatsko/engleski i englesko/hrvatski, a moze se naéi na stranici (www.mei.hr).

Priru¢nik za prevodenje pravnih akata EU-a na hrvatskom i engleskom sadrzi
opce upute za prevodenje kao vrste pravnih akata EU-a. Ovaj priru¢nik pripremljen
je na temelju priruénika Manual of Precedents for Acts Established within the Council
of the EU, a moze se naéi na gore navedenoj internetskoj stranici.

Eurovoc, pojmovnik s pojmovima na engleskom, francuskom, njemackom i
hrvatskom, uklju¢uje poseban hrvatski dodatak s terminologijom posebnom za
Hrvatsku te rje¢nik. Izdala ga je Hrvatska informativno-referalna agencija
(HIDRA) i dostupan je u papirnatom obliku i na CD-ROM-u. Eurovoc sada ima
svoje Cetvrto izdanje; provjerite koje je zadnje izdanje kako biste dobili najnoviju
ina¢icu. Dostupan je na Internetu, na stranici: www.hidra.hr/eurovoc/eurovocl.htm.
Cetverojeziéni rjeénik prava Europske unije na engleskom, francuskom,
njemackom i hrvatskom, koji je izdala HIDRA 2003. godine. Dostupan je na
Internetu na adresi: www.hidra.hr/rjecnik/

Zavod za prevodenje Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija ima dvije
baze podataka o prevedenim pravnim aktima: jednu koja sadrzi prijevode hrvatskih
pravnih akata na engleski i drugu koja sadrzi prijevode pravnih akata EU-a na
hrvatski. Te baze podataka jo$ nisu dostupne javnosti. Medutim, prijevod naslova
nekih pravnih akata EU-a moZe se naéi na stranici posveéenoj prevodenju, na adresi:

www.mei.hr.

4.2.4. lzjava o uskladenosti i usporedni prikazi

Odluka o uskladivanju, koju je Vlada prvi puta donijela u srpnju 2001. godine i
ponovno izmijenjenu ina¢icu u veljaci 2004. godine, zahtijeva ocjenu uskladenosti
svakog prijedloga novog zakona s pravnom stecevinom. Koordinator za EU u svakom
ministarstvu mora potpisati posebnu izjavu o stupnju uskladenosti — u kojoj se
navodi je li prijedlog potpuno uskladen, djelomiéno uskladen ili nije uskladen s
pravnom stecevinom te usporedne prikaze odredbi hrvatskog akta s odredbama
akata EU-a. Izgled i sadrzaj izjave o uskladenosti i usporednih prikaza mogu se naci
na gore navedenoj internetskoj stranici.

Dana 9. listopada 2002. godine Sabor je donio Zaklju¢ak kojim se zahtijeva od
Vlade da osigura da se, uz nacrte prijedloga zakona koji se predaju Saboru, predaje
iizjava o uskladenosti te usporedni prikazi zakonodavnih odredbi s mjerodavnim
odredbama EU-a.
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Prijedlozi zakona, izjava o uskladenosti i usporedni prikazi zatim se predaju
Ministarstvu vanjskih poslova i europskih integracija (MVPEI) na jos jednu provjeru
uskladenosti. Osim ponovne provjere uskladenosti prijedloga s pravnom steéevinom,
MVPEI pruza tehnic¢ku potporu drugim ministarstvima u procesu uskladivanja. Na
primjer, MVPEI moze dati informacije o pravnoj ste¢evini koja je na snazi koristeéi
informacije dostupne na stranici Europske komisije, CELEX-u, ili CD-ovima
TAIEX-a. Na tim se CD-ovima nalaze usporedni prikazi u kojima je popunjen samo
dio koji se odnosi na pravnu stecevinu, a TAIEX 20 trazi od Hrvatske da popuni dio
koji se odnosi na hrvatske zakone. Informacije koje su na CD-ovima ne mogu se
pronaci na Internetu, a CD-ovi se zamjenjuju priblizno svakoga mjeseca.

B Izjava o uskladenosti

Svrha izjave o uskladenosti je pokazati da li je, i u kojoj mjeri, prijedlog hrvatskog
zakona u skladu sa zakonodavstvom Zajednice. Ako je prijedlog hrvatskoga zakona
samo djelomi¢no uskladen sa zakonodavstvom Zajednice, ili uopce nije uskladen, u
izjavi o uskladenosti moraju se navesti i razlozi.

U skladu s Dodatkom Odluci o uskladivanju, izjava o uskladenosti mora sadrzavati
sljedeéih 8 dijelova (ovdje su navedeni samo osnovni zahtjevi, a iscrpno objasnjenje
svake tocke moze se pronaéi u Dodatku):

1. Tijelo drzavne uprave nadlezno za pripremu prijedloga zakona, ukljuc¢ujuci odjel
unutar toga tijela, bez obzira radi li se samo o jednom nadleznom tijelu ili ono
dijeli odgovornost s nekim drugim drzavnim tijelom i bez obzira na to koja je
radna skupina pridonijela pripremi zakona.

2. Naziv prijedloga propisa, na hrvatskom i engleskom.

3. Uskladenost (nacrta) prijedloga propisa s odredbama Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju, uz isticanje sljededeg:

- Mjerodavne odredbe SSP-a

- prijelaznoga roka za preuzimanje prema odredbama Sporazuma

- ukojoj se mjeri (nacrtom) prijedloga propisa ispunjavanju obveze koje
proizlaze iz navedene odredbe Sporazuma (ispunjava u potpunosti/djelomicno
ispunjava/ne ispunjava)

- razloga za djelomi¢no ispunjavanje odnosno neispunjavanje obveza koje
proizlaze iz navedene odredbe Sporazuma (ukljucujuci upucivanje na bilo kakyu
vaznu analizu)

- veze s Nacionalnim programom Republike Hrvatske za pridruzivanje
Europskoj uniji (NPPEU)

20 TAIEX je jedinica za tehni¢ku pomoé i razmjenu informacija u okviru Opée uprave za prosirenje
Europske komisije. Njegov cilj je pruzanje kratkoro¢ne pomoéi novim drzavama ¢lanicama, drzavama
kandidatkinjama i upravama na zapadnom Balkanu u podru¢ju uskladivanja, primjene i provedbe
zakonodavstva EU-a. Nacionalna kontaktna to¢na za TAIEX u Hrvatskoj je MVPEI, Uprava za
koordinaciju i praéenje prilagodbe sustavu Europske unije.
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4. Uskladenost (nacrta) prijedloga propisa s pravnom stecevinom Europske
zajednice (i pravnim aktima Vijeéa Europe), ukljucujuci:

« odredbe primarnih izvora prava EU-a i stupanj uskladenosti (potpuno
uskladeno, djelomicno uskladeno/neuskladeno/nema mjerodavne odredbe u
primarnom prayu,)

- odredbe sekundarnih izvora prava EU-a i stupanj uskladenosti (potpuno
uskladeno, djelomicno uskladeno/neuskladeno/nema mjerodayne odredbe u
sekundarnom pmvu)

- izvori prava EU-a i stupanj uskladenosti (u objasnjenju se navodi da se pod
drugim izvorima prava EU-a misli na sudske odluke, medunarodne ugoyvore
obvezujuce za EU i opca nacela prava Zajednice. Soft law se ne spominje. Medutim,
korisno je spomenuti i neobvezujuce akte, kao sto su preporuke, misljenja itd...)

- mjerodavni pravni akti Vijeéa Europe

- razlozi za djelomiénu uskladenost odnosno neuskladenost (kad se navode
razlozi, nuzno je spomenuti i mjerodavne analize, studije u¢inaka i sli¢no, koje
opravdavaju djelomicnu uskladenost ili neuskladenost)

-+ roku kojem je predvideno postizanje potpune uskladenosti.

5. Izjava u kojoj se navodi je li mjerodavan propis EU-a (ili Vijeca Europe)
preveden na hrvatski.

6. Izjava u kojoj se navodi je li prijedlog zakona preveden na jedan od sluzbenih
jezika EU-a.

7. lIzjava o sudjelovanju konzultanata u izradi nacrta prijedloga zakona i njihovo
misljenje o uskladenosti.

8. Prijedlog pripreme proc¢iséene inacice akta (Ako se uskladivanje postize izmjenama
i dopunama postojecih akata).

Izjava mora imati datum i potpis koordinatora za Europsku uniju u tijelu drzavne
uprave koje je pripremilo prijedlog i pomoénika/ce ministrice za europske integracije.

B Usporedni prikazi

Usporedni prikazi puno su detaljniji od izjava o uskladenosti jer im je cilj prikazati
usporedbu ¢itavog akta, odredbu po odredbu, s mjerodavnim odredbama akata
Zajednice. Postoje dvije vrste usporednih prikaza i obje tablice moraju biti
popunjene. Prvi prikaz pocinje s mjerodavnim aktom zakonodavstva Zajednice, a
usporeduje se njegova uskladenost s predlozenim hrvatskim aktom (vidi Dodatak
2). Drugi prikaz poc¢inje s prijedlogom hrvatskog akta i navodi akte Zajednice koji su
preneseni u odredbe predlozenog akta (vidi Dodatak 3). Dolje prikazane tablice koje
treba ispuniti uzete su iz Odluke o uskladivanju od 25. veljace 2004. godine.
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Dodaci

Dodatak 1. Primjer:

Postupak pripreme i predaje pregovarackih stajaliSta Slovacke

U pocetnoj fazi, pregovori o pojedinim poglavljima mogu se odvijati usporedno.
Vremenski raspored za otvaranje poglavlja utvrduje se u prijedlogu Europske
unije. Drzave kandidatkinje za svako poglavlje pripremaju svoja pregovaracka
stajalista, koja predaju drzavi koja predsjedava Europskom unijom, te Europskoj
komisiji putem glavnog pregovaraca za pregovore o pristupu Europskoj uniji
(u Slovackoj je to bio Jan Figel’). U Slovackoj su pregovaracka stajalista
pripremale radne skupine koje se osnivaju u skladu s pojedinim poglavljima i
u skladu sa statutom radnih skupina.

O stajalistima se zatim razgovara i ona se ,,dotjeruju u suradnji s odgovornim
sektorom, Ministarstvom vanjskih poslova, slovackom Misijom pri EU-u u
Bruxellesu i Uredom Vlade. Nakon toga, glavni pregovara€ i ministar nadleznog
sektora predaju pregovaracka stajaliSta Ministarskom vijeéu za europske
integracije pri Vladi. Na preporuku Ministarskog vije¢a za europske integracije
pri Vladi, pregovaracka stajalista potvrduje Vlada Slovacke Republike. Odbor
za europske integracije Nacionalnog vije¢a Slovacke Republike redovno se
izvieS€uje o napretku pregovora i stajalistima Slovacke Republike.

Odobreno pregovaracko stajaliste zatim se predaje Predsjednistvu i
Europskoj komisiji. Komisija priprema svoj prijedlog o predanom
pregovarackom stajalistu, tzv. Nacrt zajednic¢kog stajaliSta Europske unije.
Uz pomo¢ svojih struénjaka (tj. na razini Skupine za proSirenje), drzave
¢lanice komentiraju i odobravaju zajednicko stajaliSte. Nakon toga se
stajaliSte Europske unije predaje COREPER-u, instituciji koja je sastavljena
od veleposlanika drzava ¢lanica (COREPER 1) i njihovih zamjenika
(COREPER 1). To znaCi da se odredeno poglavlje moZe otvoriti tek nakon
pripreme dokumenta o stajaliStu koje je zatim odobrila Unija. Poglavlja se
sluzbeno otvaraju na sastanku na razini ministara ili zamjenika, tj. na razini
glavnih pregovaraca drzava kandidatkinja.

Struénjaci iz drzava €lanica iscrpno ispituju pregovaracko stajaliste

kandidatkinje. Ako je drzava kandidatkinja uskladila sve nuzne propise iz

toga poglavlja s pravhom stecevinom, onda se to poglavlje priviemeno zatvara

na sastanku izmedu predstavnika Europske unije i drzave kandidatkinje (na

razini ministara ili zamjenika). ,,Privremeno* znaci da se poglavlje moze

ponovno otvoriti tijekom pregovora. Taj postupak rezultat je dva klju¢na

nacela koja Europska unija primjenjuje u pregovorima o pristupu:

1. bilo koje stajaliSte izrazeno tijekom pregovora o bilo kojem poglavlju ne
odreduje stajalista koja ¢e se usvojiti u okviru drugih poglavlja,

2. tijekom pregovora, nista nije odobreno dok sve nije odobreno.

Izvor: Ministarstvo vanjskih poslova Slovacke Republike http://www.foreign.gov.sk
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Primjer direktive (odabrani ¢lanci)

(Autor je podcrtao neke dijelove)

Direktiva 2003/54/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja.
2003 o zajednickim pravilima za
unutarnje trziSte elektricne
energije kojom se ukida Direktiva
96/92/EZ

POGLAVLIJE II.
OPCA PRAVILA ORGANIZACIJE
SEKTORA

Clanak 3.
Obveze javne usluge i zastita
potroSaca

1. Na temelju institucionalne
organizacije i u skladu s nacelom
supsidijarnosti drzave ¢lanice
osiguravaju, ne dovodeci u pitanje
stavak 2., da elektroenergetska
poduzecéa posluju prema nacelima
ove Direktive kako bi se stvorilo
konkurentno, sigurno i ekoloski
odrzivo trziSte elektriCne energije te
ne prave razliku izmedu poduzeca s
obzirom na prava i obveze.

2. Uzimajuci u obzir relevantne
odredbe Ugovora, a posebno njegov
¢lanak 86., poduze¢ima koja posluju
u elektroenergetskom sektoru drzave
¢lanice mogu, u opcem ekonomskom
interesu, nametnuti obveze javne
usluge koje se mogu odnositi na
sigurnost, ukljucujuéi sigurnost
opskrbe, redovitost, kvalitetu i cijenu
opskrbe, na zastitu okolisa,
uklju€ujuéi energetsku ucinkovitost i
zastitu podneblja. Te su obveze
jasno definirane, transparentne,
nediskriminirajuce i provjerive, a
elektroenergetskim poduzecima
Europske unije jamce ravnopravnost
pristupa nacionalnim potroSacima.

Napomene

Obveza drzave Clanice da postigne
krajnji rezultat.

Stavak 2. predstavljat ¢e iznimku ili
ravnotezu stavku 1.

Ugovor propisuje pravila za poduzeca s
posebnim ili isklju¢ivim pravima kako
bi se njihov negativan utjecaj na trzisno
natjecanje sveo na minimum. Ovim
odredbama Ugovora ogranicava se
mogucnost da se poduze¢ima namecu
obveze vezane uz opée gospodarske
interese.

To se spominje i dalje u stavku 5.

Navodenje stavka 3. zapravo ne dodaje
nista jer se to ve¢ spominje u drugom
podstavku stavka 3.

Ovo je ve¢ spomenuto u stavku 3. Ovo i
druga ponavljanja ¢esto pokazuju
politicku vaznost ponovnog potvrdivanja
prava drzava ¢lanica da ureduju zbog
»opceg interesa“.

Dodatak 2.
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Sto se ti¢e sigurnosti opskrbe,
energetske ucinkovitosti/upravljanja
potraznjom i ispunjavanja ekoloskih
ciljeva, kako je navedeno u ovom
stavku, drzave ¢lanice mogu uvesti
provedbu dugorocnih planova, vodeci
racuna o mogucénosti da treca
stranka zatrazi pristup sustavu.

3. Drzave Clanice osiguravaju svim
kuéanstvima i, ako to drzave ¢lanice
smatraju potrebnim, malim
poduzeé¢ima (uglavnom poduzeéima
s manje od 50 zaposlenika i
godiSnjim prometom ili bilancom
koja ne prelazi 10 milijuna eura)
koriStenje opce usluge tj. prava na
opskrbu elektricnom energijom
odredene kvalitete unutar njihovog
teritorija po razumnim, lako i jasno
usporedivim te transparentnim
cijenama. Radi osiguranja pruzanja
opce usluge drzave ¢lanice mogu
imenovati dobavljaca kao posljednje
utociste. Drzave Clanice
distribucijskim poduze¢ima namecu
obvezu povezivanja potroSaca s
dalekovodnom elektricnom mrezom
po uvjetima i tarifama utvrdenim u
skladu s postupkom iz ¢lanka 23.
stavka 2. Ova Direktiva ne sprjecava
drzave Clanice da osnaze trzisni
polozaj domaceg malog i srednjeg
potro$aca promicuci moguénosti
dobrovoljnog udruzivanja
predstavnika ove skupine potroSaca.

Prvi podstavak mora se provesti na
transparentan i nediskriminirajuci
nacin i ne sprjeCava otvaranje trzista
u skladu sa ¢lankom 21.

4. Nov€ana naknada, drugi oblici
naknade i iskljuciva prava, koja drzave
¢lanice dodjeljuju za ispunjavanje
obveza utvrdenih u stavcima 2. i 3.,
osiguravaju se na nediskriminirajuci

i transparentan nacin.

Drzave ¢lanice jedino su obvezne nuditi
kuéanstvima mjere zastite potroSaca iz
Dodatka. Te mjere navedene su u
Dodatku A jer nisu od klju¢ne vaznosti
u direktivi i uglavnom ih pokriva
postojeée zakonodavstvo iz podrucja
zastite potroSaca.

Dugacak nacin da se kaze
“...osiguravaju...”

Tipi¢na formula za direktivu; glavni
dijelovi direktive mogu se uciniti
neprimjenjivima sve dok ostvarivanje
glavnog cilja direktive — trziSno
natjecanje na trzistu elektricnom
energijom u cijeloj EU — nije sprijeceno.
Tu ostaje puno mjesta za tumacenije.

Komisija mora biti obavijeStena o
mjerama koje bi mogle ugroziti
liberalizacijski cilj direktive.

IzvjeS¢ivanje o takvim mjerama ne
prestaje nakon primjene: Primjena
direktive zahtijeva stalne napore na
odrzavanju uskladenosti nacionalnih
zakona s direktivom.
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5. Drzave ¢lanice poduzimaju
prikladne mjere za zastitu krajnjih
potroSaca, a posebno osiguravaju
odgovarajuc¢u zastitu ugrozenih
potro$aca, ukljucujuéi mjere pomoci
da se izbjegne isklju¢enje. U tom
kontekstu drzave ¢lanice mogu
poduzeti mjere zastite krajnjih
potroSa¢a u udaljenim podru¢jima.
One osiguravaju visoku razinu zastite
potro$aca, osobito transparentnost
ugovornih uvjeta, opc¢ih informacija i
mehanizama u rjeSavanju sporova.
DrZzave Clanice osiguravaju
povlastenom kupcu mogucnost da
izabere novoga dobavlja¢a. Sto se
tice kucanstava, ove mjere ukljucuju
one utvrdene u Dodatku A.

6. Drzave Clanice duZne su se
pobrinuti da dobavljaci elektricne
energije u racunu ili u prilogu
racuna te u promotivnim
materijalima koji su dostupni
krajnjim potroSac¢ima, navedu:

a) udio pojedinog izvora energije u
cjelokupnoj gorivnoj masi dobavljaca
tijekom protekle godine;

b) najmanje uputu na postojece
izvore, npr. internetske stranice,
gdje su javnosti dostupne
informacije o ucinku na okolis, u
smislu ispustanja CO2 i
radioaktivhog otpada kao posljedice
proizvodnje elektricne energije iz
cjelokupne gorivne mase dobavljaca
tijekom protekle godine.

U pogledu elektri¢ne energije
dobivene razmjenom ili uvezene od
poduzeéa izvan Zajednice, mogu se
koristiti ukupne sume dostavljene
razmjenom ili od strane spomenutog
poduzeca tijekom protekle godine.

Drzave ¢lanice poduzimaju potrebne
korake kako bi se osigurala
pouzdanost informacija od strane
dobavljaca sukladno ovom ¢lanku.
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7. Drzave Clanice provode
odgovarajuée mjere kako bi se
ostvarila socijalna i ekonomska
kohezija, zaStita okoliSa, koja
uklju€uje mjere energetske
u€inkovitosti/upravljanja potraznjom
i sredstva za borbu protiv promjene
klimatskih uvjeta, te sigurnost
opskrbe. Te mjere posebno ukljucuju
odgovarajuce ekonomske poticaje,
koristeci sva raspoloziva nacionalna
sredstva i sredstva Zajednice, za
odrzavanje i izgradnju nuzne mrezne
infrastrukture, ukljuéujuc¢i mogucnosti
medusobnog povezivanja.

8. Drzave Clanice nisu obvezne
provesti €lanke 6., 7., 20. i 22.
ukoliko bi njihova provedba
sprije€ila zakonsko ili €¢injenié¢no
ispunjavanje obveza koje su u
opcem ekonomskom interesu
nametnute elektroenergetskim

poduzeéima ili ukoliko razvoj
trgovine ne bi bio pogoden do te

mjere da bi to bilo protivno
interesima Zajednice. Interesi
Zajednice medu ostalim ukljucuju
trziSno natjecanje u pogledu

povlastenih kupaca sukladno ovoj
Direktivi i ¢lanku 86. Ugovora.

9. Drzave Clanice ée, nakon

provedbe ove Direktive, obavijestiti

Komisiju 0 svim mjerama poduzetim
u_ispunjavanu obveza opée i javne

usluge, ukljucujuéi zastitu potrosaca
i okoliSa te o njihovom moguéem
ucinku na nacionalno i medunarodno
trziSno natjecanje bez obzira

zahtijevaju li te mjere odstupanje od
ove Direktive.

One obavjeS¢uju Komisiju svake
druge godine o bilo kakvim
promjenama vezano uz te mjere,
bez obzira zahtijevaju li te mjere
odstupanja od ove Direktive.
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7. Drzave Clanice provode
odgovarajuée mjere kako bi se
ostvarila socijalna i ekonomska
kohezija, zaStita okoliSa, koja
ukljucuje mjere energetske
u€inkovitosti/upravljanja potraznjom
i sredstva za borbu protiv promjene
klimatskih uvjeta, te sigurnost
opskrbe. Te mjere posebno ukljucuju
odgovarajuce ekonomske poticaje,
koristeci sva raspoloziva nacionalna
sredstva i sredstva Zajednice, za
odrzavanje i izgradnju nuzne mrezne
infrastrukture, ukljuGujuc¢i mogucnosti
medusobnog povezivanja.

8. Drzave Clanice nisu obvezne
provesti ¢lanke 6., 7., 20. i 22.
ukoliko bi njihova provedba
sprije€ila zakonsko ili ¢injeniéno
ispunjavanje obveza koje su u
opcéem ekonomskom interesu
nametnute elektroenergetskim

poduzeéima ili ukoliko razvoj
trgovine ne bi bio pogoden do te

mjere da bi to bilo protivno
interesima Zajednice. Interesi
Zajednice medu ostalim ukljucuju
trziSno natjecanje u pogledu

povlaStenih kupaca sukladno ovoj
Direktivi i ¢lanku 86. Ugovora.

9. Drzave ¢lanice ¢e, nakon

provedbe ove Direktive, obavijestiti

Komisiju 0 svim mjerama poduzetim
u_ispunjavanu obveza opce i javne

usluge, ukljucujuéi zastitu potroSaca
i okoliSa te o njihovom moguéem
ucinku na nacionalno i medunarodno
trziSno natjecanje bez obzira

zahtijevaju li te mjere odstupanje od
ove Direktive.

One obavjeS¢uju Komisiju svake
druge godine o bilo kakvim
promjenama vezano uz te mjere,
bez obzira zahtijevaju li te mjere
odstupanja od ove Direktive.
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(...)

Clanak 5.
Tehnicka pravila

Drzave Clanice ¢e se pobrinuti da se
utvrde kriteriji tehnicke sigurnosti te
da se objave tehnic¢ka pravila kojima
se odreduju minimalni tehnicki
zahtjevi za nacrte i operativni uvjeti
za povezivanje sustava proizvodnih
postrojenja sa sustavom distribucije,
s izravno povezanom korisni¢kom
opremom, povezanim prikljuécima i
izravnim linijama. Ta su tehnicka
pravila nepristrana i
nediskriminiraju¢a te osiguravaju
povezano funkcioniranje sustava.

O njima se obavjeS¢uje Komisija u
skladu sa ¢lankom 8. Direktive
98/34/EZ Europskog parlamenta i
Vijeca od 22. lipnja 1998. kojom se
predvida postupak za pruzanje
informacija o tehnickim standardima
i propisima te pravilima o uslugama
informacijskog drustva (11).

(...)

POGLAVLIJE VIII.
ZAVRSNE ODREDBE

Clanak 24.
Zastitne mjere

U slu€aju iznenadne krize na
energetskom trzistu te ugrozene
fizicke sigurnosti osoba, uredaja
postrojenja ili cjelovitosti sustava,
drzava ¢lanica moze privremeno
poduzeti potrebne zastitne mjere.

Takve mjere moraju izazvati
najmanje moguce poremecaje u
poslovanju unutarnjeg trzista i usko
se odnose na nuzne otklone
iznenadnih poteskoca.

Direktiva 98/34/EZ navodi da se
Komisija mora obavijestiti o tehnic¢kim
pravilima u mnogim podrucjima prije
njihovog donoSenja kako bi se izbjeglo
nastajanje novih prepreka trgovini.

Komisija zadrzava pravo odluciti da li

su zastitne mjere prihvatljive.
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Drzava ¢lanica o kojoj je rije¢ mora
bez odlaganja obavijestiti o tim
mjerama ostale drzave ¢lanice i
Komisiju, koja moze donijeti odluku
da drzava ¢lanica o kojoj je rije¢
mora izmijeniti ili ukinuti takve
mjere ako naruSavaju trziSno
natjecanje i nepovoljno utje€u na
trgovinu, suprotno zajedni¢kim
interesima.

Clanak 25.
Pracenje uvoza elektricne energije

Drzave ¢lanice duzne su svake trece
godine obavijestiti Komisiju o uvozu
elektri¢ne energije iz trec¢ih drzava, u

smislu fizickog protoka, tijekom
protekla tri mjeseca.

Clanak 26.
Odstupanja

1. Drzave Clanice koje, nakon Sto
Direktiva stupi na snagu, dokazu
postojanje znacajnih problema u
djelovanju malih izoliranih sustava,
mogu zatraziti izuzece od
odgovarajuc¢ih odredaba u
poglavljima IV., V., VI., VII. i
poglavlja Ill., prema kojem Komisija
moze malom izoliranom poduzecu
odobriti obnavljanje, unapredivanje i
proSirenje postojec¢ih kapaciteta.
Prije donoSenja odluke Komisija
obavjesStava drzave ¢lanice o tim
zahtjevima vodeci racuna o
postivanju tajnosti. Odluka se
objavljuje u Sluzbenom listu
Europske unije. Ovaj se ¢lanak
primjenjuje i na Luksemburg.

Obveza biljezenja i izvjeS€ivanja
Komisije svaka tri mjeseca o uvozu
elektrine energije iz drzava koje nisu
Clanice EU.

Odstupanja, u slucajevima malih
izoliranih sustava, od svih materijalnih
obveza direktive, osim odredaba o
stvaranju energije. U slu¢aju najmanjih
i najizoliranijih sustava, u slucaju
obnove, nadogradnje i Sirenja ne
primjenjuju se ¢ak ni te odredbe.
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2. Drzava ¢lanica koja, nakon $to
Direktiva stupi na snagu, iz tehnickih
razloga ima znacajnih problema u
otvaranju svog trziSta prema
odredenim ograni¢enim skupinama
potroSaca koji nisu kucanstva,
spomenutim u ¢lanku 21. stavku 1.,
tocki b), moze zatraziti izuzece od ove
odredbe. Komisija odobrava izuzeée
za razdoblje koje ne prelazi 18 mjeseci
od datuma navedenog u ¢lanku 30.
stavku 1. U svakom slucaju, izuzece
prestaje vaziti s datumom navedenim
u ¢lanku 21. stavku 1. tocki c).

Clanak 27.
Postupak preispitivanja

U slu¢aju da na temelju izvjeSca
spomenutog u ¢lanku 28. stavku 3.,
o ucinkovitosti pristupa mrezi u
drzavi ¢lanici — Sto dovodi do
potpuno ucinkovitog,
nediskriminirajuéeg i nesmetanog
pristupa mrezi — Komisija zakljuci
da odredene obveze koje su ovom
Direktivom nametnute poduzecima
(ukljuCujuci one o zakonskoj
odvojenosti operatora distribucijskog
sustava), nisu razmjerne sa zadanim

ciljem, drzava ¢lanica moze
podnijeti zahtjev Komisiji za
izuzeéem od doti¢nih obveza.

Drzava ¢lanica bez odlaganja
obavjeStava Komisiju o podnoSenju
zahtjeva, zajedno sa svim vaznim
podacima potrebnim za dokazivanje
kako ¢e se ucinkovit pristup mrezi i
nadalje osiguravati.

U roku od tri mjeseca nakon
primitka obavijesti, Komisija mora
donijeti miSljenje u vezi sa
zahtjevom drzave ¢lanice o kojoj je
rije€ i, po potrebi, dostaviti
prijedloge Europskom parlamentu i
Vije€u o izmjenama i dopunama
odgovarajucih odredaba Direktive.

Moguénost odstupanja od obveza za
poduzeéa ako se moze dokazati da je
postignut ukupni cilj direktive.

Takvo odstupanje mora se potvrditi
izmjenama i dopunama direktive.

90 B Prirucnik za uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s pravnhom stecevinom Europske zajednice



Komisija moze predloziti, u prijedlogu
izmjene i dopune Direktive, izuzeée
doti¢ne drzave ¢lanice od odredenih
obveza pod uvjetom da ta drzava
Clanica, prema potrebi, provodi
jednako uc€inkovite mjere.

(...)

Clanak 29.
Ukidanja

Direktiva 90/547/EEZ ukida se
pocevsSi od 1. srpnja 2004.

Direktiva 96/92/EZ ukida se pocCevsi
od 1. srpnja 2004. ne dovodedi u
pitanje obveze drzava ¢lanica u vezi
s rokovima za preuzimanje i

primjenu spomenute Direktive.
Upute uz ukinutu Direktive tumace

se kao upute uz ovu Direktivu i
¢itaju se u skladu s korelacijskom
tablicom u Dodatku B.

Clanak 30.
Provedba

1. Drzave Clanice donijet ce
potrebne zakone i druge propise
kako bi se uskladili s odredbama
ove Direktive najkasnije do 1. srpnja
2004. One ¢e o tome odmah
obavijestiti Komisiju.

2. Drzave ¢lanice mogu odgoditi
provedbu Clanka 15. stavka 1. do 1.
srpnja 2007. To neée dovesti u

pitanje zahtjeve sadrzane u ¢lanku
15. stavku 2.

Ova direktiva predstavlja zapravo
dubinske izmjene direktive 96/92/EZ.
Umjesto izmjena i dopuna, direktiva je
ukinuta (od roka za provedbu, vidi
dolje) kako bi se izbjegla nejasna
pravna situacija. To znaci da ¢e mnogi
¢lanci u novoj direktivi imati iste ciljeve
ili ¢ak biti identi¢ni ¢lancima u
direktivi koja je ukinuta. Drugi pravni
akti mogu sadrzavati upute na ukinutu
direktivu, a korelacijska tablica se stoga
prilaze uz novu direktivu. Medutim, kao
Sto je vec istaknuto u okviru ¢lanka
21., to dovodi do cirkularne upute
vezano uz definiciju slobodnog izbora
potro$aca u odabiru dobavljaca.

Rok za provedbu

Izuzetak za obvezu pravnog odvajanja
operatora distribucijskog sustava od
vertikalno integriranih poduzeca..

Upute na direktivu obvezne su u
nacionalnim provedbenim mjerama
kako bi se Komisiji olakSao nadzor.
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3. Kad drzave ¢lanice budu donosile
ove mjere, te ¢e mjere prilikom njihove
sluzbene objave sadrzavati uputu na
ovu Direktivu ili e se uz njih navesti
takva uputa. Nacine toga upucivanja
predvidjet ¢e drzave Clanice.

Posljednji dio ( obi¢no u okviru poglavlja o “konaénim odredbama” Cesto
uklju€uje obvezu izvjeScivanja od strane Komisije i pravila o preispitivanju, te
odredbe o prijelaznim razdobljima i rjeSenjima, rokovima za provedbu (u
direktivama je to obi¢no predzadnji ¢lanak) i stupanje na snagu (obi¢no 20
dana nakon donosenja).

Dijelovi akta koji ¢e vjerojatno zahtijevati Ceste izmjene i dopune obi¢no se
nalaze u dodacima.
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Primjer ispunjenog usporednog prikaza Dodatak 3.

Usporedni prikaz podudaranja odredbi ZAKONA O OSIGURANJU
POTRAZIVANJA RADNIKA U SLUCAJU STECAJA POSLODAVCA
s propisima EU

1. Naziv propisa te predmet i cilj njegova uredivanja

Konacni prijedlog zakona o osiguranju potrazivanja radnika u slucaju
steCaja poslodavca

Final Proposal Act on the Protection of Claims of Employees in the case of
Insolvency of Employer

Predmet uredivanja Zakona je utvrdivanje poslova Fonda za razvoj i zapoSljavanje
kao jamstvenog fonda za isplate potrazivanja radnika, vrsta i opsega prava radnika
u slu€aju insolventnosti poslodavca te uvjeti pod kojima se ta prava ostvaruju,
kao i nacin osiguranja sredstava za ostvarenje tih prava.

Cilj Zakona je osigurati placanje neisplacenih potrazivanja radnika u slucaju
insolventnosti poslodavca.

2. Naziv propisa EU-a te predmet i cilj njegova uredivanja

2.1. Direktiva 80/987/EEZ o uskladivanju zakona drzava ¢lanica u pogledu
zastite zaposlenika u slu¢aju insolventnosti njihovog poslodavca

Directive 80/987/EEC on the approximation of the laws of the Member
States relating to the protection of employees in the event of the insolvency
of their employer

Direktivom se ureduje isplata radnickih potrazivanja u slucaju insolventnosti
njihovog poslodavca te se obvezuje drzave ¢lanice EU da osnuju tijelo koje
jam¢i placanje neisplacenih radni¢kih potrazivanja.

2.2. Direktiva 2002/74/EZ kojom se mijenja Direktiva 80/987/EEZ o uskladivanju
zakona drzava Clanica u pogledu zastite zaposlenika u slucaju insolventnosti
njihova poslodavca

Directive 2002/74/EC amending Directive 80/987/EEC on the approximation
of the laws of the Member States relating to the protection of employees in
the event of the insolvency of their employer
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4. Uskladenost s propisom (sekundarnim izvorom prava) EU-a

a)

Odredbe Zakona o osiguranju
potrazivanja radnika u slucaju
insolventnosti poslodavca

Opce odredbe
Clanak 1.

Utvrduje da se Zakonom propisuju
poslovi Fonda za razvoj i zapoSljavanje
kao jamstvenog fonda za isplate
potrazivanja radnika, vrste i opseg
prava radnika u slu¢aju insolventnosti
poslodavca, uvjeti za ostvarenje prava
i nacin osiguranja sredstava za
ostvarenje tih prava.

Clanak 2.

Definiraju se pojmovi insolventnosti
poslodavca, radnika i place.

Clanak 3.

Propisuju se vrste i visine isplata koje
je Fond obvezan osigurati i isplatiti
radniku, kao i vremenski period za
koji se navedeni oblici potrazivanja
isplacuju

Clanak 4.

Ureduje da je Fond kod isplate place i
naknade place duzan obraCunati i
platiti doprinose za obvezna
osiguranja.

b)

Odredbe i zahtjevi Direktiva:

80/987/EEZ o uskladivanju zakona
drzava Clanica u pogledu zastite
zaposlenika u slucaju insolventnosti
njihova poslodavca

2002/74/EZ kojom se mijenja
Direktiva 80/987/EEZ o uskladivanju
zakona drzava Clanica u pogledu
zastite zaposlenika u slucaju
insolventnosti njihova poslodavca

2002/74/EZ
Preambula (2)

Direktiva 80/987/EEZ ima za cilj
pruziti minimalni stupanj zastite
zaposlenika u sluc¢aju insolventnosti
poslodavca. U tu svrhu, ona obvezuje
drzave Clanice da osnuju tijelo koje
jamci placanje potrazivanja tim
radnicima.

2002/74/EZ
Clanak 2. Stavak 1. i 2.

Definira se insolventnost poslodavca;
direktiva ne dovodi u pitanje
nacionalno zakonodavstvo vezano za
definicije ostalih pojmova, npr.

[ T

“radnik”, “poslodavac”, “plac¢a”, itd.

2002/74/EZ
Clanak 3. i 4.

Obvezuje se drzave Clanice da osiguraju
isplatu svih potrazivanja radnika koja
proizlaze iz radnog odnosa.

Propisuje se najmanji vremenski
period od tri mjeseca za koji mora biti
isplacena naknada u slucaju
potrazivanja radnika.

80/987/EEZ
Clanak 5.

DrZzave ¢lanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje i
djelovanje jamstvenih ustanova.
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Clanak 5.

Utvrduju se poslovi koje prema
Zakonu o osiguranju potrazivanja
radnika u slucaju insolventnosti
poslodavca obavlja Fond za razvoj i
zaposljavanje.

Clanak 6.

Utvrduje koja se tijela pri Fondu
osnivaju, koje akte ona donose i
njihova djelovanja.

Clanak 7.

Utvrduje tko vrsi nadzor nad
zakonito$¢u rada Fonda.

Clanak 8.

Propisuje da se na sva pitanja koja se
odnose na ustrojstvo i rad Fonda, a
koja nisu uredena ovim Zakonom,
primjenjuje Zakon o Fondu za razvoj i
zapoSljavanje.

Clanak 9.

Propisuje kada radnik moze ostvariti
prava utvrdena Zakonom i tko ih ne
moze ostvariti.

Clanak 10.

Propisuje nacin pokretanja postupka
za ostvarenje prava propisanih
Zakonom.

Clanak 11.

Utvrduje nacin podnoSenja zahtjeva za
ostvarenje prava, priloge i podatke
koji se vezano za isti trebaju priloziti,
te rok za dostavu tih podataka.

b)

80/987/EEZ
Clanak 5.

DrZave ¢lanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

DrZave ¢lanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

DrZave ¢lanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

Drzave Clanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

Drzave Clanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

Drzave Clanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.

80/987/EEZ
Clanak 5.

DrZzave ¢lanice propisat ¢e detaljna
pravila za organizaciju, financiranje
djelovanje jamstvenih ustanova.
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a)

Prijenos potrazivanja
Clanak 13.

Ureduje se prijenos potrazivanja
trazbina na Fond danom izvrSenja
rieSenja o zahtjevu za isplatom
potrazivanja radnika.

Clanak 14.
Osiguranje sredstava

Propisuje da se Sredstva za ostvarenje
prava radnika utvrdena ovim Zakonom
osiguravaju u Drzavnom proracunu te
da se izdaci Fonda za obavljanje
poslova iz ovog Zakona u jednoj
kalendarskoj godini pokrivaju
prihodima u istoj kalendarskoj godini.

Kaznene odredbe
Clanak 15. i 16.

Prijelazne i zavrSne odredbe
Clanak 17., 18. i 19.

Utvrduje se rok za dono3enje
Pravilnika iz ¢lanka 10. stavka 3.
ovoga Zakona.

Utvrduje se da ¢e sva potrazivanja
radnika prema poslodavcima nad
kojima je ste¢aj otvoren do stupanja
na snagu ovog Zakona rjeSavati prema
propisima koji su bili na snazi na dan
otvaranja stecajnog postupka.

Propisuje se dan stupanja na snagu
Zakona i njegova primjena.

b)

Nema odgovarajuce odredbe

80/987/EEZ
Clanak 5. (b)

Propisuje obvezu poslodavaca da
pridonose financiranju jamstvene
institucije, ukoliko se ono potpuno ne
pokriva iz drzavnog proracuna

Nema odgovarajuce odredbe

Nema odgovarajuc¢e odredbe

4. Uskladenost s ostalim izvorima prava EU-a
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