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U svim sustavima koji teZe slobodnoj trgovini potrebno je uskladiti taj interes
sa zasStitom drugih vrijednosti, a drZave clanice pristaju na odredena ogranicenja
vlastite regulatorne autonomije kako bi se u cijelom sustavu postigla optimalna
ravnoteZa relevantnih interesa. U relativno heterogenim sustavima, kao Sto je
Svjetska trgovinska organizacija (WTO), clanice pridrZzavaju veci stupanj re-
gulatorne autonomije kako bi zastitile svoje vrijednosti, iako pritom trpi libera-
lizacija trZisnih sloboda. Naprotiv, u relativno homogenim sustavima, kao Sto je
Europska unija (EU), clanicama je oportuno pristati na veéa ogranicenja vlastite
regulatorne autonomije jer na taj nacin omogucuju vecu slobodu kretanja, a uz
relativno malu Stetu za zastitu ostalih vrijednosti. Za Hrvatsku i Makedoniju
korisno je Sto se liberalizacija trzisnih sloboda i ogranicavanje regulatorne au-
tonomije zbiva postupno, kroz nekoliko temeljnih stadija — clanstvo u WTO-u,
sklapanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, pregovore o clanstvu te pu-
nopravno clanstvo u EU.
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1. UVOD - TRZISNE SLOBODE U ODNOSU S DRUGIM
VRIJEDNOSTIMA

U Hrvatskoj i Makedoniji u posljednjih je desetak godina doslo do znat-
ne liberalizacije trzi$ta. Obje drzave postale su stranke, odnosno c¢lanice me-
dunarodnih ugovora ili organizacija koji zahtijevaju slobodnije kretanje roba,
usluga, poslovnog nastana i radnika. Ta liberalizacija odvija se postupno, kroz
vise stadija — ¢lanstvo u WTO-u, zakljuc¢ivanje Sporazuma o stabilizaciji i pri-
druzivanju (SSP)!, pregovore o c¢lanstvu u EU te eventualno i punopravno
¢lanstvo u EU. Takva postupnost liberalizacije vazna je jer svaka liberalizacija
podrazumijeva ogranic¢enje regulatorne autonomije drzava i stvaranje novih
sustava zastite vrijednosti.

Naime, iako slobode kretanja roba, usluga i ljudi predstavljaju pozitivhu
pojavu koja pridonosi povoljnijoj alokaciji resursa, ekonomskom razvitku i po-
dizanju zivotnog standarda i kvalitete Zivota?, istodobno nadnacionalna i me-
dunarodna pravila o tom kretanju mogu pravno ili stvarno ogranicavati drzave
u reguliranju, ¢ak i onda kada je cilj regulacije zastita neke vrijednosti. Uskla-
divanje relevantnih interesa iznimno je vazno ne samo jer utjece na konkuren-
tnost i na ekonomske rezultate, vec i zato $§to pogada temelje nacionalne regu-
latorne autonomije, suverenosti te diobe ovlasti izmedu grana i razina vlasti.

' Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 14/2001.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Europskih zajednica i njihovih drza-
va ¢lanica, s jedne strane, i Republike Hrvatske, s druge strane, potpisan u Bruxelle-
su 29. listopada 2001., OJ 2005, L 26/3.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Europskih zajednica i njihovih drza-
va ¢lanica, s jedne strane, i Republike Makedonije, s druge strane, potpisan u Bru-
xellesu 9. travnja 2001., O] 2004, L 84/13.

2 Na primjer, ve¢ sama Preambula Ugovora o funkcioniranju EU (UFEU) navodi kao
jedan od njegovih glavnih ciljeva poboljsanje zivotnih i radnih uvjeta u Uniji. Osim
toga, u ¢lanak 3. Ugovora o EU govori da je zadatak Unije da kroz, inter alia, us-
postavu zajednickog trzista promice “skladan, uravnotezen i odrzivi razvoj gospo-
darskih djelatnosti, visoki stupanj zaposlenosti i socijalne zastite, jednakost izmedu
muskaraca i Zena, odrzivi i neinflatorni rast, visoki stupanj konkurentnosti i pove-
zanosti gospodarskih rezultata, visoki stupanj zastite i poboljSanje kvalitete oko-
lisa, poboljsanje zivotnog standarda i kvalitete Zivota te gospodarsku i drustvenu
povezanost i solidarnost izmedu drzava-clanica”. Consolidated version of the Treaty on
European Union i Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Uni-
on, OJ 2008, C 115, volume 51. Preambula Sporazuma o WTO-u takoder navodi
podizanje zivotnog standarda kao jedan od ciljeva Organizacije. Agreement Establis-
hing the World Trade Organization, http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/legal_e.
htm#wtoagreement (1. listopada 2010.).
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Danas postoje mnogi sustavi slobodnog kretanja, ali ne postoji opce primjenji-
va ravnoteza interesa koja bi bila primjenjiva na svakom od njih. To je stoga
$to optimalna ravnoteza svakog sustava ovisi o njegovim ciljevima, strukturi,
povijesti, ¢lanstvu i stupnju homogenosti. U slucajevima u kojima je sustav re-
lativno heterogen, kao Sto je Svjetska trgovinska organizacija (WTO), ¢lanice
moraju pridrzati veci dio regulatorne autonomije kako bi zastitile svoje vrijed-
nosti, iako pritom trpi liberalizacija trgovine. Naprotiv, u relativno homogenim
sustavima, kao $to je Europska unija (EU), ¢lanicama je oportuno pristati na
veca ogranicenja vlastite regulatorne autonomije jer omogucuju vecu slobodu
kretanja uz relativno malu Stetu za zastitu ostalih vrijednosti.

Slijedom navedenoga, u relativno heterogenim sustavima, koji najcesce i
teze manjem stupnju integracije, drzave su spremne prihvatiti jedino ograni-
cavanje svoje regulatorne autonomije u donosenju protekcionistickih mjera,
odnosno mjera kojima je svrha zastita domace proizvodnje. Na primjer, takva
situacija prevladava u pravu WTO-a u pogledu trgovine robom. Na visem stup-
nju integracije drzave prihvacaju i veca ogranicenja regulatorne autonomije
obvezujudi se ne usvajati niti mjere koje, iako mozda nemaju protekcionisticku
svrhu, imaju nepovoljniji u¢inak na uvozne proizvode, pruzatelje usluga ili
radnike iz drugih drzava (neizravna diskriminacija). Pravila Europske unije
o neizravnim porezima kao obliku novcanih ogranic¢enja trgovine robom pri-
mjer su takve integracije. Napokon, u sustavima koji su na visokom stupnju
homogenosti i koji teze intenzivnoj integraciji drzave mogu biti ogranicene i u
donosenju mjera koje niti imaju protekcionisticku svrhu niti neizravno diskri-
miniraju, ali predstavljaju znatnu prepreku u pristupu trzistu. Primjer takvih
ogranicenja su europska pravila o nenovéanim ogranic¢enjima trgovine robom.
U svim navedenim slucajevima ako drzava ipak donese mjeru koja podlijeze
presumpciji o protivnosti pravilima relevantnog sustava slobodnog kretanja,
opet postoji mogucnost njezina opravdanja ako na proporcionalan nacin tezi
ostvarivanju nekog priznatog legitimnog cilja (poput zastite zdravlja, okolisa,
potrosaca i sli¢no).

Ovaj rad obraduje pitanje postupne liberalizacije trzista roba, usluga, po-
slovnog nastana i radnika te postupnog ogranicavanja regulatorne autonomije
u Hrvatskoj i Makedoniji. Rad se sastoji od Sest dijelova: nakon uvodnog dijela
slijede cetiri dijela koji prate cetiri faze liberalizacije — ¢lanstvo u WTO-u; SSP;
pregovore o pristupanju EU te punopravno ¢lanstvu u EU; $esto poglavlje sa-
drzava zakljucke.
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Tablica 1: Pregled faza liberalizacije kretanja, roba, usluga, radnika i poslovnog nastana
u Hrvatskoj i Makedoniji

faze liberalizacije Hrvatska Malkedonija
¢lanstvo u WTO-u 2000. 2003.
SSp potpisan 2001., na snazi | potpisan 2001., na
od 2005. snazi od 2004.
(privremeni sporazum | (privremeni sporazum na
na snazi od 2002.) snazi od 2001.)

kandidatura i pregovori | kandidatkinja od 2004. |kandidatkinja od 2005.
o ¢lanstvu u EU
pregovori otvoreni 2005. | pregovori nisu otvoreni

punopravno ¢lanstvo |- -
u EU

II. WTO

Za Hrvatsku i Makedoniju vazan korak u liberalizaciji trzista bilo je pridru-
zivanje Svjetskoj trgovinskoj organizaciji 2000.%, odnosno 2003.* godine, ¢ime
su obje drzave postale stranke niza trgovinskih ugovora i pristale na odredena
ogranicenja vlastite regulatorne autonomije u reguliranju trzista.

U pogledu trzista roba, na temelju Opceg sporazuma o carinama i trgovini
(GATT), clanice WTO-a su se obvezale da, u pravilu, nece donositi niti osta-
viti na snazi protekcionisticke mjere (osim carina koje smiju ostati na snazi jer
se smatraju najtransparentnijim oblikom protekcionizma o kojem se zato lakse
pregovara pa se u svakoj rundi pregovora postupno smanjuju). Glede nenov-
¢anih ogranicenja trgovine, ¢lanci XI (o uklanjanju koli¢inskih ogranicenja) i

III (nacelo nacionalnog postupanja), promatrani zajedno, zabranjuju kvote i

3 Vidi General Council Decision of 17 July 2000, WT/ACC/HRV/60 3 August 2000,
Protocol on Accession WT/ACC/HRV/61 19 September 2000 and Report of the Wor-
king Party on the Accession of Croatia to the World Trade Organization WT/ACC/
HRV/59 29 June 2000, http://www.wto.org/english/thewto_e/acc_e/completeacc_e.
htm#hrv (1. prosinca 2006.). Vidi takoder Zakon o potvrdivanju protokola o pristupanju
Republike Hrvatske Marakeskom ugovoru o osnivanju Svjetske trgovinske organizacije, Narod-
ne novine, Medunarodni ugovori, br. 13/2000.

4 General Council Decision of 15 october 2002, WT/L/494 18 October 2002; Protocol on
the Accession of The Former Yugoslav Republic of Macedonia, W'T/L/494, 18 October
2002; Working Party on the Accession of The Former Yugoslav Republic of Mace-
donia WT/ACC/807/27, 26 September 2002; http://www.wto.org/english/thewto_e/
countries_e/macedonia_e.htm.
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sve druge mjere koje stvaraju nenovcana ogranicenja trgovine ako su usvojene
sa svthom zastite domace proizvodnje.” Ta protekcionisti¢ka svrha moze biti
vidljiva iz negativnog uc¢inka mjere na uvozne proizvode, iz nedostatka drugog
racionalnog objasnjenja te mjere, iz politickih govora njezinih donosilaca ili iz
drugih okolnosti. Nadalje, Sporazum o tehnickim preprekama trgovini (TBT)
i Sporazum o sanitarnim i fitosanitarnim mjerama (SPS) u svojim uskim po-
drucjima postavljaju i veca ogranicenja regulatorne autonomije nego $to je to
zabrana protekcionizma (diskriminacije u svrsi). Na primjer, praksa Zalbenog
tijela (Appelate Body) pokazuje da SPS osim protekcionizma zabranjuje i dvije
vrste drugih nepotrebnih ogranicenja trgovine: jedno su mjere usvojene radi
postizanja viSe razine zastite od one predvidene relevantnim medunarodnim
standardom ako se te mjere ne temelje na analizi rizika; a druge su mjere
koje nisu “objektivno i razumno” povezane sa znanstvenim dokazima.® Sli¢no
tome, TBT zabranjuje donoSenje mjera koje se ne temelje na postoje¢em me-
dunarodnom standardu ako je taj standard “ucinkovit i prikladan” za ostvari-
vanje drzavnih legitimnih ciljeva.”

U pogledu usluga i poslovnog nastana, vazno je $to su clanstvom u WTO-u
Hrvatska i Makedonija postale stranke GATS-a, Opceg sporazuma o trgovini
uslugama. Medutim, GATS ne liberalizira trziste u pogledu usluga i poslovnog
nastana na jednak nacin kao sto to ¢ine GATT, TBT i SPS za robe. Naime,
GATS se temelji na sustavu opt-in prema kojem drzave mogu birati koje ¢e

usluzne sektore i koje ¢e modalitete pruzanja usluga liberalizirati. Razlikuju

> Japan — Tax on Alcoholic Beverages, AB Report, WT/DS/8, 10-11/AB/R, 4/10/ 1996;
Chile — Taxes on Alcoholic Beverages, Report of the Appellate Body, WT/DS87/AB/R,
WT/DS110/AB/R, 13 December 1999; EC — Asbestos, Panel Report, WT/DS135/R,
18/09/2000; AB Report, WT/DS135/AB/R, 12/03/2001.

¢ European Communities - Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), Com-

plaint by the United States, Report of the Panel WT/DS26/R/USA, 18 August 1997;

European Communities - Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), Com-

plaint by Canada, Report of the Panel in WT/DS48/R/CAN, 18 August 1997; Eu-

ropean Communities - Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), Report
of the Appellate Body, WT/DS26/AB/R, WT/DS48/AB/R, 16 January 1998; Japan

— Measures Affecting Agricultural Products, Report of the Panel, WT/DS76/R, 27 Octo-

ber 1998, Report of the Appellate Body, WT/DS76/AB/R, 22 February 1999; Japan

— Measures Affecting the Importation of Apples, Report of the Panel, WT/DS245/R, 15

July 2003, Report of the Appellate Body, WT/DS245/AB/R, 26 November 2003.

European Communities — Trade Description of Sardines, Report of the Panel, WT/

DS231/R, 29 May 2002, Report of the Appellate Body, WT/DS231/AB/R, 26 Sep-

tember 2002.
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se Cetiri modaliteta pruzanja usluga: 1) prekogranicna trgovina; 2) potrosnja
u inozemstvu; 3) trzisna prisutnost; 4) prisutnost fizickih osoba (cross-border
trade, consumption abroad, commercial presence, and presence of natural persons).® Pre-
kograni¢na trgovina sastoji se od prekograni¢nog pruzanja usluga pri ¢emu su
pruzatelj i korisnik usluga u dvije razlicite drzave (npr. usluga se pruza elektro-
nickim putem ili telefonom). Potrosnja u inozemstvu je modalitet kod kojeg
korisnik usluge odlazi u drugu drzavu kako bi mu tamo bila pruzena usluga
(npr. turist). Trzisna prisutnost znaci da se pruzatelj usluga nastanjuje na te-
ritoriju druge drzave kroz kupnju ili najam poslovnog prostora (npr. hotelski
lanac iz jedne drzave otvori hotel u drugoj drzavi ¢lanici). Prisutnost fizickih
osoba je modalitet kod kojeg fizicke osobe iz jedne drzave ¢lanice dolaze pru-
zati usluge u drugu drzavu ¢lanicu (npr. odvjetnik iz jedne drzave fizicki dolazi
u drugu drzavu pruzati usluge).

Dakle, za svaki su usluzni sektor Hrvatska i Makedonija mogle odabrati
koje ¢e modalitete pruzanja usluga u tom sektoru liberalizirati, a koje nece.
Opseg ovog rada ne dopusta detaljnu analizu svakog usluznog sektora, ali pri-
mjera radi vrijedi pogledati liberalizaciju u podrucju pravnih usluga.” Hrvatska
je za prvi modalitet ostavila moguénost da primatelji usluga iz Hrvatske mogu
primati pravne savjete o stranom i medunarodnom pravu od pruzatelja pravnih
usluga iz inozemstva, ali nije preuzela nikakve obveze u pogledu liberaliziranja
pruzanja usluga o hrvatskom pravu. U drugom modalitetu nema ogranicenja,
§to znaci da hrvatski primatelj usluga moze oti¢i u inozemstvo i tamo se kori-
stiti uslugama stranog pruzatelja pravnih usluga. Kod tre¢eg modaliteta pruza-
nja usluga Hrvatska je postavila velika ograni¢enja nastojeci zastititi domace
odvjetnike te je dopustila poslovni nastan stranih pruzatelja pravnih usluga
samo u svrhu davanja pravnih savjeta o svojem nacionalnom, stranom ili me-
dunarodnom pravu, a ne za savjetovanje o hrvatskom pravu. Takoder nije dos-
lo do liberalizacije u pogledu osoba ovlastenih za zastupanje pred hrvatskim
sudovima, pa su strani odvjetnici stekli samo pravo zastupanja u sporovima
s medunarodnim elementom pred arbitraznim sudovima — ad hoc sudovima.
U pogledu cetvrtog modaliteta, tj. dolaska stranih odvjetnika bez poslovnog

nastana, Hrvatska nije preuzela nikakvu obvezu liberaliziranja usluga.'® Sli¢cno

s CL 1. GATS, http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/legal_e.htm.

7 Za objasnjenje o ¢itanju GATS-ovih tablica obveza vidi http://www.wto.org/english/
tratop_e/serv_e/guidel_e.htm.

19" The Republic of Croatia - Schedule of Specific Commitments, GATS/SC/130, 22 December
2000.
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ovome, Makedonija je takoder liberalizirala samo pravne usluge savjetovanja o
pravu drzave pruzatelja usluga, stranom i medunarodnom pravu.'!

Jo$ nema dovoljno pokazatelja o tome kako se Hrvatska i Makedonija nose
s ogranicenjima regulatorne autonomije koje postavlja WTO i u kojoj mjeri
postuju obveze koje proizlaze iz tog ¢lanstva.

Dok Makedonija jo$ nikada nije sudjelovala kao stranka u WTO-ovu po-
stupku dispute settlement, Hrvatska je sudjelovala jednom kao tuzenik, ali je
spor rijesen prije samog formiranja panela unutar WTO-a koji bi bio nadlezan
za prvostupanjsko odlucivanje. U tom predmetu prituzbu je ulozila Madar-
ska koja je osporavala hrvatsku zabranu uvoza Zzivih zivotinja i mesa u kojoj

se kao cilj mjere navodilo sprjecavanje Sirenja kravljeg ludila (odnosno uvoza

Sector or Sub-sector

Limitations on Market

Limitations on National

a) Legal services,
including
consultancy on
home country,
foreign and
international law
(CPC 861)

Access Treatment
1) None for consultancy on
foreign and international
law. Unbound for practi- 1) None
' 2) None

sing of Croatian law.

2) None

3) None for consultancy on
home country, foreign
and international law.
Unbound for legal repre-
sentation of parties befo-
re the Courts. In procee-
dings involving internati-
onal elements, parties can
be represented before ar-
bitration courts — ad hoc
courts by lawyers who are
members of bar associati-
ons of other countries.

4) Unbound, except as in-
dicated in the horizontal
section

3) Representation of parties
before courts can be prac-
tised only by the mem-
bers of the Bar Council
of Croatia (Croatian title
“odvijetnici”). Citizenship
requirement for mem-
bership in the Bar Coun-
cil. Membership in the Bar
Council of Croatia is not
required for consultancy
on home country, foreign
and international law).

4) Unbound, except as in-
dicated in the horizontal
section

Sector or Sub-sector

Limitations on Market
Access

Limitations on National
Treatment

(a) Legal services

- Consultancy on
home country,
foreign and
international law
(part of CPC 861)

1) None

2)None

3) None

4)Unbound, except as indi-
cated in the Horizontal
Section

1) None

2)None

3)None

4)Unbound, except as indi-
cated in the Horizontal
Section

""" The Former Yugoslav Republic of Macedonia, Schedule of Specific Commitments in Services,
GATS/SC/138, 30 April 2004.
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transmisivnih spongiformnih encefalopatija — TSE).'"> Medutim, zabrana uvo-
za se “osim na prezivace [primjenjivala] i na druge Zivotinje od ekonomske
vaznosti, kao §to su Zzive svinje, perad, riba i njihovi proizvodi ... izuzev ako
u drzavi izvoznici [nije postojala] zabrana hranjenja Zivotinja hranom koja
sadrzi zivotinjske bjelancevine”.'* Madarska je istaknula da ne postoji “nika-
kav medunarodni standard koji bi opravdao takve zahtjeve glede hranjenja”
zZivotinja, da ne postoji “znanstvena osnova za primjenjivanje talvih zahtjeva
glede hranjenja na druge Zivotinje osim na prezivace” te da po saznanjima ma-
darskih vlasti Hrvatska nije provela nikakvu analizu rizika pa da je slijedom
toga mjera protivna GATT-u i SPS-u."* Moguce je da su ovi madarski prigovori
bili osnovani, ali tijela WTO-a o tome nikada nisu odlucivala jer je Hrvatska

brzo izmijenila sporne mjere."
III. SSP

I Hrvatska i Makedonija 2001. godine potpisale su sporazume o stabiliza-
ciji i pridruzivanju s Europskom zajednicom i njezinim drzavama clanicama.
Makedonski Sporazum stupio je na snagu 1. travnja 2004. a hrvatski 1. veljace
2005.

SadrZaj i opseg liberalizacije trZista

a) Robe

Liberalizacija trziSta roba predvidena SSP-om nastoji uspostaviti zonu slo-
bodne trgovine. Oba sporazuma predvidjela su ukidanje carina i pristojbi s
jednakim uc¢inkom izmedu EU s jedne strane te Hrvatske/Makedonije s druge

strane (pri ¢emu su carine na uvoz robe iz EU u Hrvatsku/Makedoniju ukidane

12 Naredba o zabrani uvoza u Republiku Hrvatsku Zivih Zivotinja i proizvoda Zivotinjskog podri-
jetla radi spriecavanja unoSenja u Republiku Hrvatsku transmisivnil spongiformnih encefalo-
patija, Narodne novine, br. 89/2003. Ova mjera je usvojena u sklopu iza mjera koje
su, navodno, bile osmisljene radi prevencije Sirenja bolesti TSE u Hrvatsku. Jo$ jedna
mjera usvojena istoga dana bila je Naredba o zabrani uvoza u Republiku Hrvatsku goveda,
proizvoda od goveda, kao i krmiva animalnog podrijetla radi sprjecavanja unosenja u Republi-
ku Hrvatsku transmisivnih spongiformnih encefalopatija, Narodne novine, br. 89/2003.

13" Croatia - Measure Affecting Imports of Live Animals and Meat Products - Request for Con-
sultations by Hungary, G/L/636 G/SPS/GEN/411 WT/DS297/1.

4 Jhid.

15" Naredbe o zabrani uvoza u Republiku Hrvatsku Zivih Zivotinja i proizvoda Zivotinjskog podri-
jetla radi spriecavanja unoSenja u Republiku Hrvatsku transmisivnilh spongiformnih encefalo-
patija, Narodne novine, br. 96/2003, 100/2003, 121/2003, 141/2003, 7/2004.
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postupno). Nenovcana ogranicenja slobode kretanja roba takoder se ukidaju.
Clanak 17(2) u oba SSP-a propisuje da se danom stupanja na snagu Sporazu-
ma ukidaju kolic¢inska ogranic¢enja na uvoz u Zajednicu i mjere s jednakim ucin-
kom za proizvode podrijetlom iz Hrvatske/Makedonije (ukidaju se — eng. shall
be abolished on the day of entry into force). Dakle svaka drzava ¢lanica EU
ved je samim stupanjem na snagu Sporazuma ukinula koli¢inska ogranicenja i
mjere s istovrsnim ucinkom prema hrvatskim/makedonskim proizvodima kao
$to to ¢ini za proizvode iz drugih drzava ¢lanica Unije. Nasuprot tome, ¢lanak
18(4) u oba SSP-a predvida da e se danom stupanja na snagu ovoga Sporazu-
ma ukinuti koli¢inska ogranicenja te mjere s jednakim uc¢inkom na uvoz u Hr-
vatsku/Makedoniju robe podrijetlom iz Zajednice (ukinut ¢e se — eng. shall be
abolished upon the day of entry into force). Iako iz same jezi¢ne konstrukcije
to nije potpuno jasno, ova odredba znaci da Hrvatska i Makedonija nisu ve¢ u
samom trenutku stupanja sporazuma na snagu bile obvezne ukinuti koli¢inska
ogranicenja i mjere s istovrsnim uc¢inkom, ve¢ je rije¢ o obvezi postupnog iden-
tificiranja i ukidanja takvih mjera. Pritom Sporazum naglasava da obje drzave
imaju ugovornu obvezu osigurati postupno uskladivanje propisa s pravnom
stecevinom Zajednice (acquis) te je posebno propisano da ¢e se “uskladiva-
nje..., posebice u ranoj fazi, usredotociti na temeljne dijelove pravne stecevine
Zajednice (acquis) koji se odnose na unutarnje trziste i na druga podrucja ve-
zana uz trgovinu”.'®

Iako je ovakva pravna regulativa kretanja roba na temelju Privremenih spo-
razuma na snazi ve¢ gotovo cijelo desetlje¢e — od lipnja 2001. u Makedoniji, a
od sije¢nja 2002. godine u Hrvatskoj'’, ipak jos nije izvjesno kakva ogranicenja

regulatorne autonomije postavljaju navedene odredbe SSP-a jer jo$ ne postoji

1o CL. 69 SSP-H, sli¢no i ¢l. 68 SSP-M.

17 Cl. 130 SSP-H propisuje sljedece: “U slucaju da prije okoncanja postupaka koji su

potrebni za stupanje na snagu ovoga Sporazuma odredbe nekih dijelova ovoga Spo-
razuma, osobito one koje se odnose na slobodno kretanje roba i na relevantne odred-
be o prometu, stupe na snagu na osnovi Privremenoga sporazuma izmedu Hrvatske
i Zajednice, stranke su suglasne da u takvim okolnostima, za potrebe odredaba glave
IV, ¢lanaka 70. i 71. ovoga Sporazuma, Protokola 1. do 5. te odgovarajucih odreda-
ba Protokola 6., izraz »dan stupanja na snagu ovog Sporazuma« znaci dan stupanja
na snagu relevantnoga Privremenoga sporazuma u odnosu na obveze sadrzane u
naprijed navedenim odredbama.”
Privremeni sporazum o trgovinskim i s njima povezanim pitanjima izmedu Republi-
ke Hrvatske, s jedne strane, i Europske zajednice, s druge strane (Narodne novine,
Medunarodni ugovori, br. 15/2001) sadrzava odredbe koje su identi¢ne gore nave-
denim odredbama SSP-a (¢lanci 4(2), 5(4), 7(2)).
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njihova opceprihvacena interpretacija. Naime, te odredbe glase gotovo identic-

no ¢lanku 34 UFEU, ali to ne znaci da se one moraju tumaciti na jednak nacin.

b) Radnici

SSP-i se bave kretanjem radnika, pruzatelja usluga i samozaposlenih osoba,
tj. kretanjem ljudi u ekonomske svrhe, u Glavi V Sporazuma. Prva pojedinost
koja se istice je razlika u nazivu izmedu Glave V SSP-a i Glave IV Ugovora o
funkcioniranju EU (dalje u tekstu: UFEU). Za razliku od Glave IV UFEU-a,
naslovljene “Slobodno kretanje ljudi, usluga i kapitala”, Glava V SSP-a naslov-
ljena je “Kretanje radnika, poslovni nastan, pruzanje usluga, kapital”. Znacaj-
no je izostavljanje rijeci “slobodno”, u pogledu kretanja, isto kao i izostanal
rijec¢i “pravo”, u pogledu poslovnog nastana, koja je inace sadrzana u naslovu
Poglavlja 2 Glave IV UFEU-a.'® Takva razlika u tekstu izmedu UFEU-a i Glave
V SSP-a nije se dogodila slu¢ajno. Ona upucuje na ¢injenicu da se doseg Osni-
vackog ugovora i SSP-a u tim podrucjima uvelike razlikuje. Naime, SSP-i ne
daju pravo kretanja sukladno pravu gradana Unije, propisanom ¢lankom 45
UFEU-a."” Odredbe SSP-a o radnicima u stvarnosti ne omogucuju slobodno
kretanje radnika, niti izmedu Hrvatske, tj. Makedonije i drzava ¢lanica EU,
niti unutar teritorija Europske unije, tj. iz jedne u drugu drzavu ¢lanicu. Spo-
razumi hrvatskim i makedonskim drzavljanima ne daju nikakvo pravo ulaska,
zaposljavanja i mobilnosti izmedu drzava ¢lanica.

Jedini nacin na koji SSP-i dodiruju pitanje pristupa zaposljavanju hrvat-
skih i makedonskih drzavljana u Uniji je tako Sto poticu sklapanje, ocuvanje
i poboljsanje bilateralnih sporazuma u ovom podrucju izmedu drzava clanica

'8 Poglavlje 2 Glave IV UFEU-a naslovljeno je “Pravo poslovnog nastana”.

19 Cl. 45(1) UFEU-a propisuje: “Osigurava se sloboda kretanja radnika unutar Zajed-
nice”.
Cl. 45(3) UFEU-a dalje propisuje da se to pravo odnosi na: “(a) prihvacanje stvarnih
ponuda za zaposlenje; (b) slobodno kretanje unutar podrucja drzava ¢lanica u tu svr-
hu; (c) boravak u drzavi ¢lanici u svrhu zaposlenja, sukladno odredbama o zaposlja-
vanju drzavljana te drzave propisanih zakonom, propisom ili upravnim postupkom;
(d) ostanak na podrucju drzave ¢lanice nakon prekida radnog odnosa u toj drzavi,
pod uvjetima sadrzanim u provedbenim propisima koje sastavlja Komisija”.
Europski sud je pojasnio u predmetu Antonissen (predmet C-292/89, R. v. Immigration
Appeal Tribunal, ex parte Antonissen [1991] ECR 1-745, paragraf 13) da ¢l. 45(3)
UFEU-a ne pruza iscrpnu listu prava na slobodu kretanja gradana EU i zato se mora
protumaciti na nacin da takoder ukljucuje pravo gradana EU na kretanje iz jedne u
drugu drzavu ¢lanicu u svrhu traZenja zaposlenja.
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i drzava potpisnica SSP-a.?° Ta odredba, medutim, ne namece stvarnu obvezu
drzavama clanicama, ve¢ iskljucivo predstavlja politicko ocitovanje Europske
unije.?! Ona je poziv drzavama ¢lanicama za ocuvanje i, ako je moguce, pobolj-
Sanje postojecih pogodnosti pristupa zaposljavanju hrvatskih i makedonskih
radnika, koje su im dodijeljene prethodno sklopljenim bilateralnim sporazumi-
ma, te za sklapanje novih sporazuma u tom podrucju ako prethodni sporazumi
nisu postojali. Prvi odjeljak te odredbe, kojim se poti¢e ocuvanje i poboljSanje
postojecih pogodnosti u pristupu zaposljavanju, na temelju prethodno sklo-
pljenih bilateralnih sporazuma, vrlo je opcenit i fleksibilan.?* On dopusta status
quo jer je odluka o poboljSanju postojecih pogodnosti u potpunosti u ruka-
ma drzava c¢lanica. S druge strane, tekst drugog odjeljka iste odredbe, koji se
bavi sklapanjem novih sporazuma, u stvarnosti ne obvezuje drzave c¢lanice na
sklapanje takvih sporazuma, ve¢ samo propisuje da “Ce ostale drzave ¢lanice
ispitati moguénost sklapanja slicnih sporazuma”. Buduci da nije nametnuta
nikakva obveza drzavama ¢lanicama, niti su hrvatskim i makedonskim radnici-
ma osigurana ikakva prava, ocito je da odredba nema izravni ucinak. Nadalje,
uvodna recenica iste odredbe osigurava postovanje nacela davanja prednosti
gradanima Unije, u skladu s ¢lankom 45 UFEU-a, propisujuci da bilateralni
sporazumi izmedu drzava clanica i drzave potpisnice SSP-a moraju biti “u
skladu s pravilima koja su u tim drzavama na snazi u podruc¢ju mobilnosti
radnika”.*® Uvodna recenica takoder napominje da se mora voditi racuna o
situaciji na trzistu rada drzava ¢lanica, time jo§ jednom naglasavajuci da su
pitanja politike zaposljavanja i mobilnosti radnika iz tre¢ih drzava i dalje u
nadleznosti drzava ¢lanica.

20 Vidi ¢l. 46(1) SSP-a s Hrvatskom: “Vode¢i racuna o situaciji na trzistu rada u drza-

vama ¢lanicama, podlozno uvjetima utvrdenim njihovim zakonodavstvom, i u skla-
du s pravilima koja su u tim drzavama na snazi u odnosu na pokretljivost radnika:
postojece pogodnosti u pristupu zaposljavanju koje drzave ¢lanice pruzaju hrvatskim
radnicima na temelju dvostranih sporazuma trebaju se ocuvati i, po moguénosti, po-
boljsati; ostale drzave ¢lanice ispitat ¢e mogucnost sklapanja sli¢nih sporazuma”.

2 Takav komentar o sadrzajno identi¢nim odredbama Europskih sporazuma dali su

Martin, Denis i Guild, Elspeth, Free Movement of Persons in the European Union,

Butterworths, 1996., str. 300.

2 Odredba utvrduje da se postojece pogodnosti u pristupu zaposljavanju koje drzave
¢lanice pruzaju SSP radnicima “na temelju bilateralnih sporazuma trebaju ocuvati i,
po mogucnosti, poboljsati”.

% Fraza “pravila koja su u tim drzavama na snazi u podruc¢ju mobilnosti radnika” za-
pravo zamjenjuje i ima isto znacenje kao i fraza “pravila EU u podruc¢ju mobilnosti
radnika”, tako propisujuci postovanje pravila Unije u tom podrudju i osiguravajuci
davanje prednosti u zaposljavanju radnicima EU.
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Umjesto dodjeljivanja prava na ulazak, pristup zaposljavanju i mobilnost
u Uniji, SSP-i su sadrzajno ograniceni na zabranu diskriminacije na temelju
drzavljanstva u pogledu radnih uvjeta, naknade za rad i otpu$tanja s radnog
mjesta izmedu zakonito zaposlenih hrvatskih, tj. makedonskih radnika i do-
macih radnika pojedine drzave ¢lanice.?* Ova je odredba u odredenoj mjeri
sadrzajno sli¢na, ali daleko uza od odredaba ¢lanka 45(2) UFEU-a i ¢lanka
7(1) Uredbe 1612/68 o slobodi kretanja radnika u Zajednici jer za razliku od
navedenih odredaba ne zabranjuje diskriminaciju u pogledu zaposljavanja pa
time ni ne daje hrvatskim i makedonskim drzavljanima bilo kakvo pravo pri-
stupa trziStu rada drzava ¢lanica EU. Medutim, hrvatski ili makedonski radnik
koji je zakonito zaposlen na teritoriju neke drzave ¢lanice ne smije biti diskri-
miniran. Takoder, iako SSP-i nigdje izric¢ito ne navode pravo boravka hrvatskih
i makedonskih radnika u Europskoj uniji, to je pravo u praksi nuzno vezano i
moze se smatrati logicnom posljedicom prava na zaposlenje. Dok god hrvatski
ili makedonski drzavljanin ima valjanu radnu dozvolu i zaposlen je (ili mozda
nenamjerno nezaposlen) u EU, boravisna dozvola ne moze se opozvati niti
odbiti njezino produzenje, osim zbog legitimnih nacionalnih interesa kao $to
su javni poredak, javna sigurnost i javno zdravlje.”> Suprotno postupanje akti-
viralo bi primjenu odredbe o zabrani diskriminacije u pogledu radnih uvjeta i
otpustanja s radnog mjesta.

SSP-i takoder propisuju pravo na zaposljavanje za ¢lanove obitelji zakonito
zaposlenih SSP drzavljana. Medutim, buduci da su prava ¢lanova obitelji ve-

2 Vidi ¢l. 45(1) SSP-a s Hrvatskom: “Podlozno uvjetima i na¢inima primjenjivim u
pojedinim drzavama ¢lanicama: u postupanju prema radnicima koji su hrvatski dr-
zavljani i koji su zakonito zaposleni na teritoriju neke drzave ¢lanice, ne smije biti
nikakve diskriminacije na temelju drzavljanstva u pogledu radnih uvjeta, naknade za
rad ili otpustanja s radnoga mjesta u usporedbi s drzavljanima te drzave.”

% Do sada je Europski sud odnos izmedu radne i boravi$ne dozvole razmatrao samo u
predmetu C-416/96, El Yassini v. SSHD [1999] ECR 1-1209, zasnovanome na spora-
zumu s Marokom iz 1976. godine. Sud je odlucio da klauzula o zabrani diskrimina-
cije iz ¢l. 40. Sporazuma nije povrijedena. Medutim, Sud je dodao da bi u druk¢ijoj
situaciji zabrana diskriminacije drzavama ¢lanicama onemogucila da odbiju produzi-
ti boravisnu dozvolu ako bi razdoblje na koje je izdana boravi$na dozvola bilo krace
od razdoblja na koje je odobrena radna dozvola, osim ako to ne bi odbile zbog zasti-
te legitimnih nacionalnih interesa, kao $to je javni poredak, javna sigurnost ili javno
zdravlje. U pogledu prava boravka sporazum s Marokom nije ni na koji nacin razlicit
od SSP-ova te pitanja ulaska i boravka marokanskih drzavljana ostavlja u nadlezno-
sti drzava clanica. Zato valja ocekivati da bi Sud svoje razmisljanje iz predmeta EI
Yassini primijenio na potencijalne predmete koji se bave hrvatskim i makedonskim
radnicima.
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zana uz prava radnika, kao primarnog korisnika, ona ne mogu premasiti razdo-
blje njegova zakonskog zaposljavanja u drzavi ¢lanici domacinu. Za razliku od
nekadagnjih Europskih sporazuma (kojima je Europska unija regulirala odnose
s drzavama srednje i isto¢ne Europe koje su pristupile Uniji 2004. i 2007. godi-
ne), SSP-i ne sadrzavaju op¢u odredbu o mjerama za daljnje poboljsanje kreta-
nja radnika ili odredbu kojom se Unija obvezuje na pruzanje tehnicke pomoci

za uspostavu odgovarajuceg sustava socijalne pomoc¢i u pridruzenoj drzavi.*

c) Usluge i poslovni nastan

SSP-i se bave poslovnim nastanom u Poglavlju II Glave V SSP-a, naslov-
lienom “Poslovni nastan”. SSP s Hrvatskom jam¢i pravo na poslovni nastan
hrvatskim trgovackim druStvima odmah stupanjem na snagu Sporazuma, ali
veze pravo na samozaposljavanje fizickih osoba s djelatnos¢u Vijeca za sta-
bilizaciju i pridruzivanje. Sporazum propisuje da Vijece mora, Cetiri godine
nakon stupanja na snagu Sporazuma, “utvrditi nacine za prosirenje prethod-
nih odredaba (misli se na odredbe o poslovnom nastanu trgovackih drustava
i poslovanju drustava kéeri i podruznica — komentar autorica) na poslovni
nastan drzavljana obiju stranaka ovoga Sporazuma radi pokretanja gospodar-
skih djelatnosti kao samozaposlene osobe”.?” SSP s Makedonijom jedini je
Sporazum koji ogranic¢ava poslovni nastan fizi¢kih osoba na “pravo osnivanja
poduzeca, posebice osnivanja trgovackih drustava na koje imaju prevladava-
juci utjecaj”.*® U definiciji se uopce ne spominje pravo na samozaposljavanje.
Clanak 48(4) SSP-a s Makedonijom jedina je odredba koja spominje samoza-
posljavanje makedonskih drzavljana u Europskoj uniji i obrnuto, drzavljana
drzava ¢lanica u Makedoniji. U odredbi se navodi da “pet godina nakon stupa-
nja na snagu Sporazuma, i u svjetlu relevantne sudske prakse Europskog suda,
te situacije na trzi$tu rada, Vijece za stabilizaciju i pridruzivanje ispitat c¢e da li
da progiri gore navedenu odredbu na poslovni nastan drzavljana obje Stranke
ovog Sporazuma za zapocinjanje gospodarskih djelatnosti kao samozaposlene
osobe”. Za razliku od SSP-a s Hrvatskom, odredba SSP-a s Makedonijom u
biti ne obvezuje Vijece za stabilizaciju i pridruzivanje na utvrdivanje nacina
za proSirenje odredaba Sporazuma na samozaposljavanje, vec¢ iskljucivo na is-

pitivanje takve mogucnosti. Sporazum s Makedonijom zato ne jamci nikakva

26

Vidi npr. ¢l. 43 i 44 Europskog sporazuma s Rumunjskom ili ¢l. 43 i 44 Europskog
sporazuma sa Slovenijom.

27 Cl. 49(4) SSP-a s Hrvatskom.

28 Cl. 47(d)(i) SSP-a s Makedonijom.
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prava makedonskim drzavljanima na pokretanje gospodarskih djelatnosti kao
samozaposlene osobe u Uniji.

Oba se SSP-a u podrucju prava poslovnog nastana znatno razlikuju od
nekadasnjih Europskih sporazuma koje su Zajednica i njezine drzave clanice
sklopile sa zemljama srednje i istocne Europe prije njihova pristupanja Uniji
2004. i 2007. godine. Naime, svi Europski sporazumi automatski su dava-
li drzavljanima zemalja srednje i isto¢ne Europe pravo na samozaposljavanje
i pravo osnivanja poduzeca, ili od trenutka stupanja na snagu Sporazuma®’,
ili nakon isteka prijelaznog razdoblja.** Razlog takvog restriktivnijeg pristupa
SSP-a u odnosu na Europske sporazume mogao bi se naci u strahu drzava
¢lanica EU od ulaska veceg broja hrvatskih i makedonskih drzavljana na teri-
torij drzava ¢lanica zahvaljujuci pravu na samozaposljavanje, buduci da SSP-i
ne daju pravo kretanja radnika. S druge strane, povoljniji tretman samozapo-
slenih osoba u Europskim sporazumima (u odnosu na nepovoljniji tretman
radnika) bio je odraz interesa drzava ¢lanica za osiguravanje prava na poslovni
nastan svojih drzavljana i trgovackih drustava u drzavama potpisnicama Eu-
ropskih sporazuma.?! Drzave ¢lanice nisu mogle traziti liberalizaciju prava na

poslovni nastan za svoje drzavljane u pridruzenoj drzavi a da, zauzvrat, ne

2 Npr. ¢l. 45(1) ES-a s Rumunjskom propisivao je: “Svaka drzava ¢lanica ¢e jamciti, od
stupanja na snagu Sporazuma, za poslovni nastan rumunjskih poduzeca i drzavljana
i za poslovanje rumunjskih poduzeca i drzavljana koji su uspostavili poslovni nastan
na njenom teritoriju, tretman koji nije manje povoljan od tretmana koji daje vlasti-
tim trgovackim dru$tvima i drzavljanima”.

Sli¢ne odredbe bile su sadrzane u ¢l. 45(3) ES-a s Ceskom, ¢l. 45(3) ES-a sa Slova¢-
kom, ¢l. 44(3) ES-a s Poljskom i ¢l. 45(1) ES-a s Bugarskom.

30 Cl. 45(4) ES-a sa Slovenijom glasio je: “Tretman opisan u stavcima 1 i 3 (misli se na
jednako postupanje — komentar autorica) bit ¢e primjenjiv na poslovni nastan i po-
slovanje drzavljana od kraja prijelaznog razdoblja navedenog u ¢l. 3”7 (CL. 3 propisuje
prijelazno razdoblje od najmanje Sest godina).

Europski sporazumi s Latvijom i Litvom sadrzavali su istu odredbu kojom se jamci
pravo poslovnog nastana drzavljanima Latvije i Litve u Europskoj uniji, nakon isteka
prijelaznog razdoblja. Prema ¢l. 3 obaju Sporazuma, prijelazna razdoblja morala su
zavrsiti najkasnije do 31. prosinca 1999. godine.

Sli¢no, Europski sporazumi s Estonijom propisivali su pravo poslovnog nastana
estonskih drzavljana u Europskoj uniji od 31. prosinca 1999. godine.

Europski sporazum s Madarskom propisivao je pravo na samozaposljavanje madar-
skih drzavljana od pocetka drugog stadija prijelaznog razdoblja.

31" Cremona, Marise, Movement of Persons, Establishment and Services, u: Maresceau, Marc
(ur.), Enlarging the European Union — Relations between the EU and Central and Eastern
Europe, Longman, 1997, str. 200.
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daju ista prava drzavljanima drzava potpisnica Europskih sporazuma na svo-
jim teritorijima. Drugim rije¢ima, izostanak restriktivnih odredaba u podrucju
poslovnog nastana drzavljana zemalja srednje i istocne Europe odrazava nacelo
reciprociteta, koje se provlaci kroz sve Europske sporazume. Ocito je da je ta-
kav interes drzava clanica za osiguranje prava na samozaposljavanje gradana
EU u Hrvatskoj i Makedoniji izostao.

Poglavlje III Glave V SSP-a bavi se pruzanjem usluga izmedu Europske
unije i pridruzene drzave.*> Ovdje se Unija i Hrvatska, odnosno Makedonija
obvezuju da ¢e poduzeti nuzne korake kako bi postupno omogucivale da uslu-
ge pruzaju trgovacka drustva ili drzavljani Unije, odnosno pridruzene drzave
s poslovnim nastanom na teritoriju stranke kojoj ne pripada osoba kojoj su
usluge namijenjene.** Usporedo s procesom liberalizacije “stranke ¢e dopustiti
privremeno kretanje fizickih osoba koje pruzaju usluge ili onih koje pruzatel;
usluga zaposljava kao klju¢no osoblje”, kao sto je propisano odredbama o po-
slovnom nastanu.** Takvo kretanje obuhvaca kretanje fizickih osoba koje su
predstavnici trgovackih drustava ili drzavljani drzava ¢lanica EU ili SSP drzave
i koji “traze privremeni ulazak radi vodenja pregovora o prodaji usluga ili skla-
panja ugovora o prodaji usluga za toga pruzatelja usluga”.*> Medutim, takvi
predstavnici moraju raditi za i u ime pruzatelja usluga. Njima nije dozvoljeno
samostalno djelovanje obavljanjem izravne prodaje korisnicima ili samostal-
nim pruzanjem usluga.*®

SSP s Hrvatskom omogucuje pocetal liberalizacije usluga propisujuci da ce
Vijece za stabilizaciju i pridruzivanje poduzeti potrebne mjere “cCetiri godine
nakon stupanja na snagu” Sporazuma®’, dok SSP s Makedonijom predvida li-
beralizaciju usluga poduzimanjem mjera Vijeca za stabilizaciju i pridruzivanje

“od drugog stadija prijelaznog razdoblja”.?® Oba SSP-a sadrzavaju klauzulu o

32 Poglavlje je naslovljeno “Pruzanje usluga”.

3 Kao $to su primijetiti Martin i Guild, op. cit. u bilj. 21, str. 318., u kontekstu Europ-
skih sporazuma, a primjenjivo je jednako na SSP-e, pojam “stranka” odnosi se samo
na drzavu potpisnicu SSP-a i Uniju. On ne obuhvaca polozaj SSP drzavljanina koji
ima poslovni nastan u jednoj drzavi ¢lanici i Zeli pruzati usluge u drugoj drzavi ¢la-
nici.

3t Cl. 56(2) SSP-a s Hrvatskom.

35 Cl. 56(2) SSP-a s Hrvatskom.

36 Cl. 56(2) SSP-a s Hrvatskom.

37 Cl. 56(3) SSP-a s Hrvatskom.

38 Cl. 55(3) SSP-a s Makedonijom.

Prema ¢l. 5(3) SSP-a s Makedonijom “Cetiri godine nakon stupanja na snagu ovog
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mirovanju kojom se strankama zabranjuje poduzimanje mjera koje bi “bitno
ogranicile” uvjete pod kojima njihovi drzavljani ili trgovacka drustva pruzaju
usluge na teritoriju druge stranke, u odnosu na dan koji je prethodio danu
stupanja na snagu Sporazuma.* Ovi Sporazumi takoder propisuju postupak
konzultacija u slucaju da jedna od stranaka uvede takve restriktivnije mjere.*
Cini se da je ova odredba, uvedena u SSP-ima (i kasnijim Europskim sporazu-
mima), rezultat ¢injenice da nikalkvi koraci u svrhu liberalizacije usluga izmedu
EU i pridruzene drzave nisu bili poduzeti nakon sklapanja ranijih Europskih
sporazuma.*' Ta novina zato osigurava status quo kao minimalni zahtjev koji

mora biti postovan u slucaju neuvodenja nikakvih liberalizirajuc¢ih mjera.

Izravni ucinak

Sto se tice izravnog ucinka odredaba SSP-a unutar Europske unije, prema
sudskoj praksi Europskog suda takav ucinak odredbe medunarodnog ugovora
ne ovisi samo o njezinu tekstu, ve¢ i o svrsi, prirodi i kontekstu ugovora.*
Stoga je najprije potrebno utvrditi jesu li ispunjene opce pretpostavke za takav
ucinak, odnosno je li relevantna odredba jasna, precizna i bezuvjetna kao i
relevantna odredba Osnivackog ugovora*, a takoder je potrebno istraziti svrhu
i prirodu SSP-a. U vezi potonjeg elementa analize vrlo je vazno da je Europ-
ski sud u nekoliko predmeta ve¢ priznao izravan ucinak odredenih odredaba
Europskih sporazuma te sporazuma o suradnji s tre¢im drzavama. Na primjer,

Sporazuma, Vijece za stabilizaciju i pridruZzivanje ocijenit ¢e postignuti napredal i
odluciti o prelasku u drugi stadij” prijelaznog razdoblja. To znaci da drugo razdoblje
moze poceti najranije Cetiri godine nakon stupanja na snagu Sporazuma, ali isto
tako moze poceti kasnije ako tako odluci Vijece za stabilizaciju i pridruzivanje.

3 (L. 57(1) SSP-a s Hrvatskom.

40 (1. 57(2) SSP-a s Hrvatskom.

- Inglis, Kirstyn, The Europe Agreements Compared in the Light of Their Pre-Accession Reori-
entation, Common Market Law Review, 37, 2000., str. 1199.

42270/80 Polydor Ltd. And RSO Records Inc. v Harlequin Record Shos Ltd. And Simons
Records Ltd. [1982] ECR 329; 104/81 Hauptzollamt Mainz v C.A. Kupferberg & Cie
KG a.A. [1982] ECR 3641; C-63/99 The Queen v Secretary of State for the Home Depar-
tment, ex parte Wieslaw Gloszczuk and Elzbieta Gloszezuk [2001] ECR 1-6369; C-265/03
Igor Simutenkov v Ministerio de Educacion y Cultura and Real Federation Espanola de Futbol
[2005] ECR [-02579, para 21, 36.

3 Da bi odredba mogla imati izravan uc¢inak, ona mora biti jasna, precizna i bezuvjet-
na. 26/62 Van Gend & Loos NV v Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen, a Enschede
[1963] ECR 1; 47/75 Defrenne v. v Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena,
[1976] ECR 455.
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u predmetu Gloszezuk Sud je priznao izravan ucinak odredbe Europskog spora-
zuma s Poljskom smatrajuci relevantnim ¢injenicu da je taj sporazum “kreiran
radi promicanja Sirenja trgovine i uskladenih ekonomskih odnosa izmedu stra-
naka kako bi se potaknuo dinamican ekonomski razvoj i napredak Republike
Poljske s ciljem olak$avanja njezina pridruzivanja Zajednici”.** U predmetu
Simutenkov Europski sud naglasio je da je svrha Sporazuma o partnerstvu s Ru-
sijom “uspostaviti partnerstvo izmedu stranaka s ciljem promicanja, inter alia,
razvoja medu njima bliskih politickih odnosa, trgovine i skladnih ekonomskih
odnosa, politickih i ekonomskih sloboda i postizanje postupne integracije iz-
medu Ruske Federacije i $ireg podru¢ja suradnje u Europi... Cinjenica da je
Sporazum time ogranicen na uspostavljanje partnerstva izmedu stranaka, bez
predvidanja pridruzivanja ili buduceg pristupanja Ruske Federacije Zajednici,
nije takva da bi sprjecavala izravan uc¢inak nekih njegovih odredaba. Jasno je
iz prakse Suda da kada sporazum uspostavlja suradnju izmedu stranaka, neke
odredbe tog sporazuma mogu ... izravno regulirati pravni polozaj pojedinaca”.*

U svjetlu ¢injenice da je Europski sud priznao izravan ucinak poljskog Spo-
razuma o pridruzivanju i ruskog Sporazuma o partnerstvu pozivajuéi se na
ciljeve tih sporazuma navedene u njihovim preambulama, bitno je istaknuti da
se preambula hrvatskog SSP-a poziva na Zelju ugovornih strana “za jacanjem
... veza i uspostavom bliskoga i trajnoga odnosa temeljnoga na uzajamnosti i
obostranom interesu, $§to bi Hrvatskoj trebalo omoguciti daljnje jacanje i 8i-
renje odnosa sa Zajednicom” te na “spremnost Europske unije da u najvecoj
mogucoj mijeri integrira Hrvatsku u politicku i gospodarsku maticu Europe,
te na njezin status potencijalnoga kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji na
temelju Ugovora o Europskoj uniji i ispunjenja kriterija koje je Europsko vi-
jece utvrdilo u lipnju 1993. godine, pod uvjetom uspjesne provedbe ovoga
Sporazuma, poglavito glede regionalne suradnje”.** Nadalje, ¢lanak 1. SSP-a
medu ciljevima pridruzivanja navodi podupiranje nastojanja Hrvatske da zavr-
§i prijelaz u trziSno gospodarstvo, promicanje skladnih gospodarskih odnosa i
postupno razvijanje podrucja slobodne trgovine izmedu Zajednice i Hrvatske.
Stoga, u svjetlu prirode i svrhe SSP-a te jasnog, preciznog i bezuvjetnog teksta
samih odredaba, odredbe o kretanju roba i zabrani diskriminacije zakonito
zaposlenih radnika trebale bi imati izravan ucinak u Europskoj uniji, dok u
Republici Hrvatskoj imaju snagu medunarodnog ugovora.

' Gloszczuk, bilj. 43, para 35.
4 Simutenkov, bilj. 43, para 27, 29.
4 Preambula SSP-a, uvlake 1, 15.
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Sud je imao prilike razmotriti pitanje izravnog ucinka odredbe o zabrani
diskriminacije zakonito zaposlenih radnika sadrzane u Europskom sporazu-
mu s Poljskom, u predmetu Pokrzeptowicz-Meyer.*” Predmet se bavio gospodom
Pokrzeptowicz-Meyer, poljskom drzavljankom koja je boravila u Njemackoj
i stupila u sluzbu na odredeno vrijeme kao asistent za jezike na Sveucilistu
Bielefeld. Prema njemackom zakonu o viSem obrazovanju ugovori o radu s
asistentima za strane jezike mogli su biti sklopljeni na odredeno vrijeme, dok
se sklapanje ugovora o radu na odredeno vrijeme s ostalim nastavnim oso-
bljem moralo pojedinacno opravdati objektivnim razlozima. Gospoda Pokr-
zeptowicz-Meyer podigla je tuzbu pred njemackim sudom za radne sporove
zahtijevajudi izjavu da se njezin ugovor o radu nece razvrgnuti istekom roka na
koji je sklopljen, a njemacki je sud Europskom sudu uputio prethodno pitanje
o tumacenju odredbe o zabrani diskriminacije sadrzane u Sporazumu. Sud je
zakljuc¢io da navedena odredba ima izravni uc¢inak i onemogucuje primjenu
nacionalnih odredaba prema kojima bi se posao asistenata za strane jezike
mogao obavljati sklapanjem ugovora o radu na odredeno vrijeme, dok bi se
za ostalo nastavno osoblje s posebnim radnim obvezama takvi ugovori trebali
pojedinacno opravdati objektivnim razlozima. Dosad se Sud nije imao prilike
baviti tim pitanjem vezano uz SSP drzavljane, no s obzirom na postojanje
identi¢ne odredbe o zabrani diskriminacije, opc¢u slicnost SSP-a i Europskih
sporazuma te danasnje politicko okruzenje SSP-a, koje bi moglo utjecati na
tumacenje naravi i svrhe Sporazuma, moze se ocekivati da bi Sud primijenio
istu argumentaciju i doSao do istog zakljucka pri analizi odredbe o zabrani

diskriminacije hrvatskih i makedonskih radnika u Europskoj uniji.

47 Predmet C-162/00, Land Nordrhein-Westfalen v. Beata Pokrzeptowicz-Meyer [2002] ECR
1-1049.
Prethodno se Sud EZ-a bavio pitanjem izravnog u¢inka odredbe o zabrani diskrimi-
nacije radnika sadrzane u Sporazumu s Marokom, u predmetu ONEM v. Kziber
(predmet C-18/90, ONEM v. Kziber [1991] ECR 1-199), gdje je ustanovio da doti¢na
odredba ima izravni u¢inak. Sli¢no tome, u drugom kasnijem predmetu koji se bavio
pravima marokanskog radnika koji je boravio u Velikoj Britaniji, EI Yassini v. SSHD
(predmet C-416/96, El Yassini v. SSHD [1999] ECR 1-1209), Sud je ustanovio da
odredba o zabrani diskriminacije ima izravni ucinak. lako je Sud odbio prihvatiti
argument da je zabrana diskriminacije, sadrzana u ¢l. 40 Sporazuma s Marokom
iz 1976. godine, u ovom predmetu prekr$ena, naveo je da zabrana diskriminacije
onemogucuje drzavi ¢lanici uskracivanje prava na boravak ako bi trajanje boravka
bilo krace od razdoblja na koje je odobrena radna dozvola (paragraf 64 u predmetu
El Yassini v. SSHD).
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Sto se ti¢e dosega odredaba SSP-a o slobodi kretanja roba i zabrani diskri-
minacije zakonito zaposlenih radnika, o tome takoder jo$ ne postoji praksa.
Moguce je da bi ih sudovi u drzavama c¢lanicama EU i Europski sud mogli
interpretirati analogno dosegu zrcalnih odredaba Osnivackih ugovora jer je
njihov tekst identican ili slican, ali to ne mora nuzno biti tako jer SSP dije-
lom odrazava druk¢iju svrhu, prirodu i kontekst nego Ugovor o funkcioniranju
Europske unije.* U svakom slucaju bilo bi poZeljno da hrvatski sudovi i prije
pridruzivanja EU interpretiraju relevantne odredbe SSP-a u skladu s interpre-
tacijom Europskog suda. Prema hrvatskom pravu, ponajprije prema Ustavu, ne
postoji zapreka da sudovi interpretiraju relevantno pravo u skladu s pravnom
stecevinom®, §tovise, ¢ini se da ¢ak postoji obveza takve interpretacije. Clanak
69(1) SSP-a obvezuje Hrvatsku da svoje postojece i buduce pravo postupno
uskladi s acquis communautaireom, uldjucujudi i odluke Europskog suda. Iz toga
slijedi da je i interpretiranje postojeceg i buduceg prava, pa tako i SSP-a, u
skladu s europskim pravom i politicka i pravna obveza Hrvatske. Postojanje
takve obveze osobito je naglaseno glede pravnih normi povezanih s trzi§nim
slobodama jer ¢lanak 69(2) SSP-a propisuje da ¢e se uskladivanje s pravnom
steCevinom “u ranoj fazi, usredotociti na temeljne dijelove pravne stecevine
Zajednice ... koji se odnose na unutarnje trziSte i na druga podrucja vezana uz

trgovinu”.>°

* O dosegu odredaba Europskih sporazuma o pravu na samozaposljavanje vidi: pred-
met C-63/99, The Queen v. Secretary of State for the Home Department ex parte Wieslaw
Gloszczuk and Elzbieta Gloszezuk [2001] ECR 1-06369; predmet C-235/99, Secretary of
State for the Home Department ex parte Eleanora Ivanova Kondova [2001] ECR 1-06427;
predmet C-257/99, Secretary of State for the Home Department ex parte Julius Barkoci and
Marcel Malik [2001] ECR 1-06557; predmet C-268/99 Aldona Malgorzata Jany e.a. v.
Staatssecretaris van Justitie [2001] ECR 1-08615; predmet C-327/02, Lili Panayotova
and Others v. Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie [2004] ECR I-11055.
Budu¢i da SSP-i ne daju pravo poslovnog nastana fizi¢ckim osobama, tumacenje Eu-
ropskog suda iz navedenih presuda ne moze se primijeniti na odredbe SSP-a.

49 Capeta, Tamara; Mihelin, Dario; Rodin, SiniSa, Croatia, u: Kellerman, Alfred;
Czuczai, Jeno; Blockmans, Steven; Albi, Anneli; Douma, Wybe Th. (ur.), The Impact
of EU Accession on the Legal Orders of New EU Member States and (Pre-) Candidate Co-
untries — Hopes and Fears, T. M. C. Asser Instituut, The Hague, 2006.; Rodin, Sini3a,
Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju u pravnom poretku Europske zajednice i Republike
Hivatske, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 3-4, Zagreb, 2003., str. 591 —
613; Capeta, Tamara, Interpretativni ucinak europskog prava u dlanstvu i prije danstva u
EU, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 5, Zagreb, 2006., str. 1443 — 1494.

>0 Radi analize hrvatskog SSP-a u pogledu slobode kretanja radnika, poslovnog nasta-
na i usluga vidi Goldner, Iris, Sloboda kretanja ljudi u Europskoj uniji — Kontekst sporazu-
ma o pridruZivanju, Skolska knjiga, Zagreb, 2007.
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Slijedom navedenoga SSP potencijalno sadrzava vazna subjektivna prava
tonomije zakonodavne i izvr$ne vlasti. Medutim, u praksi promjene jo$ nisu
vidljive jer je proces provedbe SSP-a polagan i zahtjevan, a kako dugo vremena
nije ni postojala organizirana aktivnost usmjerena otkrivanju i uklanjanju ad-
ministrativnih ili zakonskih mjera koje nisu u skladu s SSP-om, prili¢an broj

takvih mjera jo$ je na snazi.
IV. PREGOVORI

Pregovori su stadij priblizavanja Europskoj uniji tijekom kojeg bi drzave
kandidatkinje i drzave ¢lanice EU trebale stvoriti preduvjete za medusobno
ostvarivanje slobode kretanja na razini koja postoji izmedu drzava ¢lanica EU.
Tako je Hrvatska 2004. godine postala drzava kandidatkinja te su 2005. otvo-
reni pregovori o ¢lanstvu. Medutim, Makedonija je 2005. (odnosno samo go-
dinu dana nakon Hrvatske) postala kandidatkinja, no do danas nisu otvoreni
pregovori za ¢lanstvo. Daljnja analiza pregovora stoga ¢e se neizbjezno koncen-
trirati na hrvatsko iskustvo.

U pogledu liberalizacije kretanja roba, sloboda kretanja roba predstavlja
poglavlje 1 u pregovorima. Nedugo nakon otvaranja pregovora, ve¢ 2006. go-
dine, proveden je screening, tj. usporedivanje hrvatskog prava s europskim koji
su provele hrvatska delegacija i predstavnici Komisije. Screening je pokazao da
velik dio uskladivanja nije bio izvrSen, pa su Hrvatskoj postavljena tri predu-
vjeta za otvaranje pregovora o tom poglavlju.’! Jedan preduvjet odnosio se
na identificiranje nenovcanih ogranic¢enja trgovine robama, u obliku propisa
ili administrativnih praksi, koja bi bila protivna tadasnjem clanku 28 UEZ-a
(danas ¢l. 34 UFEU-a). Takoder je trebalo izraditi plan uskladivanja tih ogra-
nicenja s pravnom stecevinom. Neki primjeri spornih ogranicenja trgovine ve¢
su bili dobro poznati jer ih je Europska komisija navela u svojim izvjes¢ima
o Hrvatskoj, a medu njima su i mnoge izravno ili neizravno diskriminatorne
mjere kao $to su “uvozne dozvole..., reklamne kampanje koje je provodila Gos-
podarska komora (»Kupujmo hrvatsko!«), obvezna skladista i obvezno ozna-

”

cavanje zemlje porijekla temeljem Zakona o zastiti potrosaca”.>* Valja primi-

> http://www.delhrv.ec.europa.eu/images/article/File/Croatia%20Negotations%20Pro-
gress%20Table%20221106.doc (28. studenoga 2006.).

32 European Commission Opinion on the application of Croatia for membership of the European
Union, COM(2004) 257 final, Brussels, 20 April 2004, http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/site/en/com/2004/com2004_0257en01.pdf (1. prosinca 2006.); vidi ta-
koder Croatia - 2005 Progress Report, COM (2005) 561 final, Brussels, 9 November
2005, SEC (2005) 1424,
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jetiti od uklanjanja ovakvih nenovcanih prepreka trgovini posebnu korist ima
sama Republika Hrvatska. S jedne strane, mnoge mjere koje je bilo potrebno
ukloniti onemogucivale su ostvarivanje prednosti slobodne trgovine, a pritom
nisu postizale neki drugi vrijedni cilj.”® S druge strane, velik broj nepotrebnih
ili proturjec¢nih propisa i praksi koji je bio na snazi iSao je na Stetu pravne
sigurnosti. Stoga je identifikacija i uklanjanje takvih mjera od strane instituci-
ja ukdjucenih u pregovore i HITROREZA>* doprinosila ne samo ostvarivanju
prednosti slobodne trgovine, vec i pravnoj sigurnosti.

Nalkon ispunjavanja opening benchmarks poglavlje 1 — sloboda kretanja roba
otvoreno je 2008. godine te su tada postavljeni uvjeti koje je Hrvatska trebala
ispuniti radi zatvaranja toga poglavlja (closing benchmarks). Zahtjevi su se dije-
lom odnosili na implementaciju pravne stecevine u hrvatsko pravo i praksu, a

http://ec.europa.eu/enlargement/archives/pdf/key_documents/2005/package/
sec_l1424 _final_progress_report_hr_en.pdf (1. prosinca 2006.) i Commission Staff
Working Document - Croatia 2006 Progress Report COM(2006) 649 final, http:/
ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2006/Nov/hr_sec_1385_en.pdf (1.
prosinca 2006.).

>3 U tom su smislu bile problemati¢ne i mnoge vrlo Siroke odredbe kao npr. bivsi ¢lanak
17. Zakona o zastiti potrosaca koji je veoma detaljno propisivao podatke koji su
morali biti navedeni na deklaracijama te ujedno odredivao da oni uvijek moraju biti
napisani hrvatskim jezikom. Iako bi talva odredba u vecini slucajeva bila opravdana
jer 8titi potrosace, zdravlje, jezi¢nu raznolikost itd., ipak bi bila sporna u slu¢ajevima
kada neki podaci ne bi bili potrebni ili kada oznacavanje na hrvatskom jeziku nije
potrebno, na primjer, jer se bitna informacija moze prenijeti piktogramima (kao $to
je to Cesto slucaj s informacijama o sastavu i odrzavanju odjevnih predmeta). Zakon
o zastiti potrosaca, Narodne novine, br. 96/2003. U novijoj verziji Zakona o zastiti
potrosaca stoga je izmijenjen dio koji navodi Sto sve deldaracija mora sadrzavati te
je takoder predvideno da podaci na deklaraciji mogu biti ne samo na hrvatskom i
latini¢ni, nego i “znakovi i piktogrami lako razumljivi potrosacu”. Sadasnji ¢l. 17
Zakona o zadtiti potrosaca glasi:
“(1) Obavijest o proizvodu, koja prati proizvod i dostupna je potrosacu, sadrzi bitne
podatke iz ¢lanka 111. stavka 4. ovoga Zakona koji su, ovisno o kontekstu i okolnosti-
ma slucaja, potrebni prosje¢nom potrosacu kako bi mogao donijeti odluku o kupnji.
(2) Ako poseban propis uskladen s pravilima Europske zajednice ureduje oznacava-
nje pojedinog proizvoda, obavijest o proizvodu za te proizvode sadrzi podatke odre-
dene tim posebnim propisima.
(3) Obavijest o proizvodu sadrzi i oznaku zemlju podrijetla.
(4) Podaci iz stavka 1. do 3. ovoga ¢lanka moraju biti jasni, vidljivi i ¢itljivi te napi-
sani hrvatskim jezikom i latini¢nim pismom ili znakovima i piktogramima lako razu-
mljivim potrosacu, sto ne iskljucuje moguénost istodobne uporabe i drugih jezika.”
Narodne novine, br. 79/2007, 125/2007 te posebno izmjene u br. 79/2009.

> “U postupku HITROREZA svaki se propis podvrgava setu jednostavnih pitanja: 1.
Je li on potreban? 2. Je li on u skladu sa zakonom? 3. Je li povoljan za poslovanje? 4. Je li
sukladan s propisima WTO-a? 5. Je li u skladu s EU standardima?”; http://www.hitrorez.
hi/sto_je_hitrorez (25. travnja 2007.).



634 I Goldner Lang, T. Perisin: Postupna liberalizacija kretanja roba i ljudi u Hrvatskoj i Makedoniji

dijelom je bila rije¢ o zahtjevima za jacanjem administrativne sposobnosti koja
bi jamcila pravilnu implementaciju propisa o slobodi kretanja roba. I dok je
znanstveno tesko utvrditi kako je Hrvatska napredovala nakon otvaranja po-
glavlja, EU je vjerojatno bio relativno zadovoljan postignutim te je 19. travnja
2010. poglavlje privremeno zatvoreno.>®

Poglavlje 3 o pravu poslovnog nastana i slobodi pruzanja usluga privremeno
je zatvoreno 21. prosinca 2009., a poglavlje 2 o slobodi kretanja radnika 2.
listopada 2009. godine. U podrucju slobode kretanja radnika i djelomi¢no u
podrudju slobode pruzanja usluga putem izaslanih radnika Republici Hrvat-
skoj bit ¢e odredene prijelazne mjere u trajanju od najvise 7 godina (2 + 3 +
2 godine).”® Prijelazne mjere koje ¢e stupiti na snagu trenutkom pristupanja
Republike Hrvatske Europskoj uniji bit ¢e identi¢ne mjerama primjenjivima
prema drzavama srednje i isto¢ne Europe koje su pristupile Uniji 2004. i 2007.
godine. To u praksi znaci da ¢e tijekom prijelaznog razdoblja drzave ¢lanice EU
na pravo pristupa trzistu rada za hrvatske drzavljane i dalje mo¢i primjenjivati
svoje nacionalno zakonodavstvo na snazi u trenutku potpisivanja Ugovora o
pristupanju Republike Hrvatske. Svaka drzava ¢lanica EU tako ¢e samostalno
modi odluciti zeli li tijekom prijelaznog razdoblja primjenjivati nacionalne pro-
pise na hrvatske drzavljane ili ¢e u potpunosti liberalizirati slobodu kretanja
radnika sukladno pravilima EU.

Medutim, ostaje pitanje opravdanosti nametanja prijelaznih razdoblja po-
sebno ako se uzme u obzir opca niska razina mobilnosti radne snage u Europ-
skoj uniji’” te pozitivni utjecaj koji bi, prema nekim misljenjima®®, povecana
mobilnost radne snage imala na povecanje produktivnosti i smanjenje neza-
poslenosti. U tom se kontekstu tvrdnja da je nametanje prijelaznih razdoblja
prije politicko nego ekonomsko i socijalno pitanje ¢ini opravdanom. Brojne

>> http://www.delhrv.ec.europa.eu/?lang=en&content=2416 (1. listopada 2010.).

>6 O funkcioniranju i opravdanosti prijelaznih razdoblja vidi Goldner Lang, Iris, Tran-
sitional Arrangements in the Enlarged European Union: How Free is the Free Movement of
Workers?, 3 Croatian Yearbook of European Law and Policy, 2007, str. 241 — 271.

57 Prema podacima Europske komisije opéa mobilnost radnika izmedu poslova i sekto-
ra relativno je niska. Od 1991. do 2001. godine samo 15,2 % gradana Unije promi-
jenilo je boraviste zbog profesionalnih razloga, $to ima negativne posljedice na rast
produktivnosti u EU. U drzavama juzne Europe kao najcesc¢i razlog za migraciju
navodi se zaposljavanje u drugoj drzavi ¢lanici (61 % u Italiji, 46 % u Portugalu, 30
% u Spanjolskoj), dok je u sjevernoj Europi najcesci razlog za migraciju spajanje obi-
telji (50 % u évedskoj, 40 % u Francuskoj, 36 % u Danskoj, 33 % u Finskoj i 27 %
u Velikoj Britaniji). (Za navedene podatke vidi Izvjesée o implementaciji Akcijskog plana
Komisije za vjestine i mobilnost, COM(2004) 66 final, 6. veljace 2004.).

8 Vidi npr. Boeri, Tito, New Citizens, Old Borders, Finance and Development, 2004.,
str., 36 — 37.
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studije’” o ucincima prijelaznih razdoblja u proteklim prosirenjima Europske
unije upucuju na neznatne i uglavnom pozitivne utjecaje migracija iz novih u
stare drzave ¢lanice i potvrduju tezu da otvaranje granica izmedu novih i sta-
rih drzava ¢lanica vec¢im dijelom ima pozitivne ucinke, djelujuci na povecanje
produktivnosti, smanjenje nezaposlenosti i pozitivniji stav pojedinaca prema
Europskoj uniji. Ta je tvrdnja to vise opravdana ako se uzme u obzir ¢injenica
da vec¢ina gradana EU danas Uniju poistovjecuje sa slobodom kretanja u svrhu
rada, studiranja i putovanja®, pa je ¢ak i priviemeno oduzimanje tog prava
udarac na jednu od vrijednosti s kojom vecina gradana danas poistovjecuje
Uniju. Zato je potrebno postaviti pitanje je li se, umjesto uvodenja prijelaznih
razdoblja, za Hrvatsku i drzave koje su pristupile Uniji u prethodnim prosire-
njima moglo naci bolje rjesenje (kao na primjer prijedlog imigracijskih kvota
koji je naveden kao jedna od opcija u Obavijesti Europske komisije)®' koje bi
bilo politicki postenije i psiholoski mudrije u borbi protiv argumenata o podjeli
na ¢lanstvo “prve i druge klase” u EU. Rezultati studija o nametanju prijela-
znih razdoblja tijekom proteklih prosirenja Unije pokazuju da su strahovi od
otvaranja trziSta rada drzavljanima novih drzava ¢lanica bili uglavnom neosno-
vani te da izostanak prijelaznih razdoblja za hrvatske radnike ne bi doveo do
vaznih promjena na trzistu rada starih drzava ¢lanica EU. ¢

%9 Za detaljnije analize vidi npr. Zaiceva, Anzelika, Reconciling the Estimates of Potential
Migration into the Enlarged European Union, The Institute for the Study of Labour (IZA),
Discussion Paper No. 2519, 2006.; Boeri, Tito, op. cit. u bilj. 58; Blanchflower, David
G.; Saleheen, Jumana; Shadforth, Chris, The Impact of the Recent Migration from Eastern
Europe on the UK Economy, The Institute for the Study of Labour (IZA), Discussion
Paper No. 2615, 2007.; Gilpin, N.; Henty, M.; Lemos, S.; Portes, ].; Bullen, C., The
Impact of Free Movement of Workers from Central and Eastern Europe on the UK Labour Mar-
ket, Crown Copyright, Department for Work and Pensions, Working Paper No. 29,
2006.; lakova, Dora, The Macroeconomic Effects of Migration from the New European Union
Member States to the United Kingdom, IMF Working Paper, WP/07/61, 2007.; Barrell,
R.; FitzGerald, ].; Riley, R., EU Enlargement and migration: Assessing the macroeconomic im-
pacts, National Institute of Economic and Social Research (NIESR), Discussion Paper
No. 292, 2007.; Barrell, R.; Guillemineau, C.; Liadze, 1., Migration in Europe, SAGE
Publications, National Institute of Economic and Social Research (NIESR), 2007.

% Vidi rezultate ispitivanja Eurobarometra za 2006. godinu u kojem je 50 % ispitanih
na pitanje Sto Europska unija za njih osobno znaci poistovjetila Uniju sa slobodom
putovanja, studiranja i rada bilo gdje u EU (Eurobarometer 65, 2007. godina, dostu-
pno na http://ec.europa.ew/public_opinion/archives/eb/eb65/eb65_en.pdf).

61 Obavijest Europske komisije Slobodno kretanje radnika u kontekstu prosirenja, 6. ozujka
2001. godine, dostupno na: http://europa.eu.int/comm/enlargement/docs/pdf/migra-
tion_enl.pdf.

62 Za hrvatsku perspektivu koristi i u¢inaka migracija vidi studiju koju je narucilo Mi-
nistarstvo vanjskih poslova i europskih integracija Republike Hrvatske: Svaljek, S.,
Pristupanje Europskoj uniji: ocekivani ekonomski ucinci, Ekonomski institut, 2007, str.
52 - 62 (poglavlje “Trziste rada, mobilnost radne snage i migracije”).
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V. CLANSTVO U EU

Utjecaji trzisnih sloboda na nacionalnu suverenost osobito su vidljivi u Eu-
ropskoj uniji. TrziSne slobode uzivaju status temeljnih sloboda i srediste su
ekonomskog ustava,®® a drzave ¢lanice nisu ograni¢ene samo u donosenju mje-
ra kojima bi se diskriminirali proizvodi, ljudi i kapital iz drugih ¢lanica, ve¢iu
donosenju drugih prepreka u pristupu trzistu.

Sto se tice roba, temeljna odredba o deregulaciji trZista, odnosno o uklanjanju
prepreka trgovini je ¢lanak 34 UFEU-a (ex ¢l. 28 UEZ-a) koji ureduje nenovc¢ana
ogranicenja slobodnog kretanja roba na nacin da zabranjuje koli¢inska ogranice-
nja uvoza robe i mjere s istovrsnim ucinkom. Ta odredba ima izravan ucinak u
drzavama ¢lanicama, tj. ona pojedincima daje subjektivna prava na koja se mogu
pozvati pred nacionalnim sudom. Na taj nacin pojedinci (osobito trgovci) kroz
ostvarivanje svojih subjektivnih prava ujedno pridonose postovanju europskog
prava u objektivnom smislu. Takve su situacije vrlo ¢este pa se pitanje je li neki
propis ili praksa protivna ugovornim jamstvima slobode kretanja roba nerijetko
pojavljuje upravo u sporovima koji se vode pred nacionalnim sudom. U takvom
sluc¢aju nacionalni sud mora odgovoriti na tri pitanja, pri ¢emu rasprava o sva-
kom sljedecem pitanju ovisi o tome je li odgovor na ono prethodno pozitivan.
Ponajprije valja odgovoriti na pitanje je li sporna mjera obuhvacena ¢lankom 34
UFEU-a, pa time prima facie protivna europskom pravu. Praksa Europskog suda
o ovom pitanju u ovom pogledu znatno se mijenjala kroz povijest, ali danas mo-
zemo smatrati da su u dosegu ¢lanka 34 UFEU-a sve mjere koje znatno ometaju
pristup trzistu. Ako mjera doista znatno ometa pristup trzistu, Sud se upusta u
analizu drugih dvaju elemenata koji se odnose na opravdanje mjere, odnosno
ispituje tezi li sporna mjera ostvarivanju nekog priznatog legitimnog cilja (poput
zastite zdravlja, potrosaca, okolisa, ljudskih prava itd.), a ako je odgovor i na to
pitanje pozitivan, Sud jo$ ispituje ostvaruje li mjera svoj cilj na proporcionalan
nacin, tj. postize li taj cilj na prikladan nacin; tako da ga nije moguce ostvariti
mjerama koje bi bile manje restriktivne za trgovinu i eventualno tako da koristi
za ostvarivanje legitimnog cilja nadmasuju Stete za slobodnu trgovinu. Ako Sud
utvrdi da mjera obuhvacdena ¢lankom 34 UFEU-a nije opravdana, ili zato Sto
ne tezi priznatom legitimnom cilju, ili zato Sto nije proporcionalna, duzan je
otkloniti njezinu primjenu. Na ovaj nac¢in Sud moze i mora provjeravati jesu
li nacionalne mjere (propisi, prakse ili propusti) bilo kojeg ranga (ustavnog, za-

Opéenito o migracijskim tokovima i projekcijama u Republici Hrvatskoj vidi Grizelj,
M.; Akrap, A., Projekcije stanovnistva Republike Hrvatske 2004-2051., Drzavni zavod za
statistiku, 2006., str. 15 - 16.

% Vidi Maduro, Miguel Poiares, We, The Court, Hart Publishing, Oxford, 1998.
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konskog ili podzakonskog) u skladu s europskim pravom te, ako nisu, uskratiti
njihovu primjenu.

Sli¢no je u pogledu radnika, usluga i poslovnog nastana. Pravo EU u ovom
podrucju takoder tezi uklanjanju prepreka slobodi kretanja radnika, usluga
(bez obzira na to krece li se od pruzatelja usluge, njezina primatelja ili same us-
luge) i pravu poslovnog nastana. I ovdje su pravila funkcioniranja unutarnjeg
trzita propisana Osnivackim ugovorima, sekundarnim pravom EU i praksom
Europskog suda. Praksa Europskog suda u ovom se podru¢ju znatno razvila od
svojih ranih pocetaka.®* Doslo je do pomaka od zabrane diskriminacije na te-
melju drzavljanstva prema ukidanju svih prepreka slobodi kretanja, bez obzira
na to jesu li one diskriminatornog ili nediskriminatornog karaktera. Danasnji
pristup tumaci odredbe Osnivackih ugovora na nacin da one zabranjuju svaku
prepreku pristupu trzistu i slobodi kretanja (eventualno dopustajuci mjere koje

imaju “preneizvjestan ili preneizravan” ucinak na slobodu kretanja®).®® Sud

64 Za analizu sudske prakse Europskog suda u podrudju unutarnjeg trzista vidi npr.
Barnard, Catherine, The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms, Oxford, 2008.

% Sudska praksa u ovom podrucju nije do kraja odredena. S jedne strane, postoje pred-
meti kao $to je
Semeraro o pravu poslovnog nastana, Graf o slobodi kretanja radnika, Kranz and
BASF u podrudju slobode kretanja roba i (najnovije) C. v. Spain uslugama , koji izri-
¢ito navode da mjere koje imaju “prenesiguran i neizravan ucinak” na trzine slobo-
de nisu u dosegu relevantnih odredaba Osnivackih ugovora. S druge strane, postoje
predmeti kao sto je Van de Haar o slobodi kretanja roba u kojima je Sud odbacio de
minimis pravilo koje bi iz dosega Osnivackih ugovora iskljucilo manje vazne prepreke
slobodi kretanja; kao i predmet Carpenter uslugama, te predmeti o zlatnim dionica-
ma u podrucju kapitala u kojima je Sud smatrao da ¢ak i mjere koje “ometaju ili ¢ine
manje atraktivnom” primjenu trzi$nih sloboda jesu u dosegu Osnivackih ugovora.
O prvoj vrsti slucajeva vidi C-69/88 H Krantz GmbH & Co. v Ontvanger der Directe
Belastingen and Netherlands State [1990] ECR 1-0583 para 11; C-44/98 BASF AG v
Priisident des Deutschen Patentamts [1999] 1-06269 paras 16, 21; C-418/93 Semeraro
Casa Uno Srlv Sindaco del Commune di Erbusco [1996] ECR 1-2975 para 32; C-190/98
Volker Graf v Filzmoser Maschinenbau GmbH [2000] ECR 1-493 para 25; C-211/08
European Commission v Kingdom of Spain, judgment of 15 June 2010.
O drugoj vrsti slucajeva vidi Joined cases 177 and 178/82, Criminal Proceedings against
Van de Haar and Kaveka de Meern BV, [1984] ECR 1797; C-60/00 Carpenter v Se-
cretary of State for the Home Department [2002] ECR 1-6279; C-483/99 Commission
v France [2002] ECR 1-4781; C-503/99 Commission v Belgium [2002] ECR 1-4809;
C-98/01 Commission v United Kingdom [2003] ECR 1-4641; C-112/05 Commission v
Germany [2007] ECR 1-08995, (the Volkswagen case).
Vidi takoder Opinion of Advocate General Jacobs in C-412/93 Societe d’Importation
Edouard Leclerc-Siplec v TF1 Publicite SA and M6 Publicite SA, delivered on 24 Novem-
ber 1994, posebno para 46. A za najnovije pozivanje na “preneizvjestan ili prene-
izravan ucinak” vidi Opinion of Advocate General Sharpston in C-291/09 Francesco
Guarnieri & Cie, delivered on 14 September 2010, para 47.

% Vidi predmet C-55/94 Gebhard [1995] ECR I-4165 u podrucju prava poslovnog nasta-
na i predmet C-76/90 Séger [1991] ECR 1-4221 u podrudju slobode pruzanja usluga.
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je danas mnogo restriktivniji prema nacionalnoj regulatornoj autonomiji nego
na pocetku svojega rada kada je presude zasnivao na zabrani diskriminatornih
mjera. Medutim, Europski sud spreman je dopustiti drzavama clanicama da
opravdaju odredene nacionalne mjere ne samo na temelju izric¢itih izuzetaka
navedenih u Ugovoru o funkcioniranju Europske unije, ve¢ i na temelju impe-
rativnih razloga od opceg interesa.

Pravila o slobodi kretanja pocet ¢e se primjenjivati i na Republiku Hrvatsku
trenutkom njezina pristupanja Europskoj uniji, uz izuzetak odredaba o pravu
na zaposljavanje i dijela odredaba o slobodi pruzanja usluga putem izaslanih
radnika ciju ¢e primjenu drzave ¢lanice moci odgoditi za vrijeme prijelaznog
razdoblja u maksimalnom trajanju od sedam godina, a tijekom tog razdoblja
moci ¢e primjenjivati svoje nacionalne propise na snazi u trenutku potpisiva-
nja Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske. U trenutku pisanja ovog teksta
jo$ nije poznato koje ¢e drzave clanice odluciti iskoristiti prijelazna razdoblja
za pristup hrvatskih drzavljana njihovu trzistu rada, a koje ¢e odmah odluciti
liberalizirati slobodu kretanja radnika iz Hrvatske.

Zaldjucno, europsko pravo o slobodi kretanja roba, ljudi i usluga ne uzroku-
je samo promjene u diobi vlasti izmedu nacionalnih i nadnacionalnih organa,
ve¢ i izmedu grana vlasti. Sudbena vlast stjece ovlast i duznost nadzora nad
uskladenosti akata izvrSne vlasti, zakonodavca i ustavotvorca s europskim pra-
vom pri ¢emu, naravno, uvijek moze traziti misljenje Europskog suda o pravil-
noj interpretaciji pojedine europske norme. Nadalje, postojanje mjere protivne
slobodi kretanja ima i druge posljedice. Ponajprije, drzava je duzna ukloniti
protupravnu mjeru, a ako ona to ne ucini, Europska komisija moze protiv nje
pokrenuti postupak pred Europskim sudom u kojemu Sud moze utvrditi da je
rije¢ o kr$enju europskog prava te naloziti drzavi poduzimanje odredenih mje-
ra radi uskladivanja svojeg postupanja s europskim pravom, a ako drzava niti
tome ne udovolji, Europski sud moze joj izre¢i novcanu kaznu.®” Osim toga,
ako je pojedinac pretrpio Stetu zbog postojanja protupravne nacionalne mjere,
drzava moze pod odredenim pretpostavkama za to odgovarati u postupku pred

nacionalnim sudom.®

67 Cl. 258-260 UFEU.

% C-6 and 9/90 Francovich and Bonifaci [1991] ECR 1-5357; C-46 and 48/93, Brasserie
du Pecheur and Factortame IT11 [1996] ECR I-1029; Capeta, Tamara, Odgovornost drzava
za Stetu po pravu Europske zajednice, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 53, 3-4,
2003.
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VI. ZAKLJUCAK

Nositelji regulatornih ovlasti imaju mogucnost stititi vrijednosti ukorijenje-
ne u drustvu koje predstavljaju, a u sustavima liberaliziranih trzi$nih sloboda
tradicionalni nositelji tih ovlasti djelomic¢no ih gube. Opcenito, dolazi do prije-
nosa ovlasti s drzava na nadnacionalne i medunarodne organizacije kao §to su
EU i WTO te sa zakonodavne i izvr$ne vlasti na sudbena tijela.

U Hrvatskoj i Makedoniji ove se promjene odvijaju postupno i vidljiv je
prolazak kroz vise faza — ¢lanstvo u WTO-u, sklapanje SSP-a, pregovori o pri-
stupanju EU te punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji.

U podrucju slobode kretanja roba, prva znacajna faza integracije ve¢ je
ulazak u Svjetsku trgovinsku organizaciju. Tim su se korakom Hrvatska i Ma-
kedonija obvezale da nece postupati protekcionisticki, odnosno da nece stva-
rati prepreke slobodnom kretanju roba s ciljem zastite domace proizvodnje.
Takoder su se obvezale ne usvajati druge oblike nepotrebnih prepreka trgovini
kao $to su sanitarne ili fitosanitarne mjere koje se ne temelje ni na relevantnom
medunarodnom standardu ni na analizi rizika, ne zadrzavati na snazi takve
mjere ako one nisu objektivno i racionalno povezane sa znanstvenim dokazi-
ma, ne donositi tehnicke propise koji se ne temelje na postoje¢em medunarod-
nom standardu ako je taj standard ucinkovit i prikladan za ostvarivanje drzav-
nih legitimnih ciljeva itd. Sldapanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
Hrvatska i Makedonija izrazile su svoju teznju da s Europskom unijom i nje-
zinim drzavama c¢lanicama udu u intenzivniji oblik integracije. Stoga usprkos
¢injenici da jo$ ne postoji sudska praksa o primjeni SSP-a, mozemo zakljuciti
da njegove odredbe o slobodi kretanja roba smjeraju vecoj liberalizaciji trzista
i da postavljaju veca ogranic¢enja nacionalne regulatorne autonomije nego $to
je to slucaj s pravilima WTO-a i praksa bi ih trebala interpretirati na taj nacin.

Sto se ti¢e kretanja ljudi, na prilozenom grafickom prikazu predocene su
Cetiri faze vazne za slobodu kretanja radnika. U navedenim se fazama prava
radnika mijenjaju i postupno povecavaju.
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Graficki prikaz 1: Stupanj prava radnika migranata koji su drzavljani drzave
u procesu priblizavanja EU
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Ivzvor: Goldner Lang, Iris, Sloboda kretanja ljudi u EU — Kontekst sporazuma o pridruZivanju,
Skolska knjiga, Zagreb, 2007., str. 14.

Prva faza prethodi sklapanju sporazuma o pridruzivanju. U toj se fazi u
Europskoj uniji i trecoj drzavi javlja politicka volja za pridruzivanjem. Prava
drzavljana te trece drzave jo$ su vrlo ograni¢ena i na istom su stupnju kao i
prava drzavljana tre¢ih drzava koje ne teze pridruzivanju ili nisu pridruzene
Uniji. Hrvatska i Makedonija u toj su fazi postale ¢lanice WTO-a te na temelju
GATS-a postoji umjerena liberalizacija usluga i poslovnog nastana u pojedinim
usluznim sektorima.

Zaldjucivanjem SSP-a prava radnika iz pridruzene drzave ulaze u drugu
fazu u kojoj su, iako jo$ znatno ogranicena, u odredenoj mjeri prosirena zahva-
ljujuci odredbama sporazuma o pridruzivanju. U ovoj pridruzenoj fazi moze
do¢i do jasnijeg definiranja i daljnjeg poboljSanja polozaja drzavljana pridruze-
ne drzave u Europskoj uniji na temelju tumacenja relevantnih odredaba Spora-
zuma od strane Europskog suda, c¢ija je dosadasnja praksa pogodovala razvoju
prava drzavljana pridruzenih drzava. Medutim, premda je cilj SSP-a integraci-
ja Hrvatske i Makedonije u Uniju, u podrucju slobode kretanja radnika, usluga
i poslovnog nastana prava zajamcena SSP-om osjetno su manja od prava dr-
zavljana drzava clanica EU. Tako hrvatskim i makedonskim drzavljanima nisu
dana nikakva izravna prava na ulazak i zaposljavanje u Europskoj uniji te na
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kretanje iz jedne u drugu drzavu ¢lanicu. SSP-i, u nacelu, ne reguliraju ta pi-
tanja pa su drzave ¢lanice zadrzale nadleznost u podrucju migracije hrvatskih
i makedonskih drzavljana na vlastite teritorije. Pravo na boravak takoder nije
izravno zasti¢eno sporazumima, ve¢ postoji samo kao posljedica posjedovanja
valjane radne dozvole i to samo tijekom njezina trajanja zbog klauzule o zabra-
ni diskriminacije koja jamc¢i pravo na jednako postupanje zakonito zaposlenih
SSP drzavljana u pogledu radnih uvjeta, naknade za rad i otpustanja s radnog
mjesta. Pravo na spajanje obitelji SSP drzavljana, kao primarnih korisnika, isto
su tako daleko uza od onih drzavljana drzava clanica te postoje samo tijekom
razdoblja zaposlenja koje je odobreno primarnom korisniku u drzavi ¢lanici
domacinu. Takoder, SSP-i, za razliku od prijasnjih Europskih sporazuma, ne
jamce hrvatskim i makedonskim drzavljanima izravno pravo na samozapo-
§ljavanje na teritoriju drzava clanica. Provedena analiza pokazala je da nacelo
zabrane diskriminacije na temelju drzavljanstva, kao jedno od klju¢nih nacela
prava EU, ima samo slab utjecaj na prava SSP drzavljana u usporedbi s drzav-
ljanima drzava clanica.

Trenutkom pristupanja pridruzene drzave Europskoj uniji ulazimo u fazu u
kojoj drzavljani novoprikljucene drzave postaju gradani Unije. Trenutkom pri-
klju¢enja moguce je diferencirati dvije situacije. U prvoj situaciji ta faza ujedno
je i posljednja, jer punopravnim ¢lanstvom prava drzavljana novoprikljuce-
ne drzave ¢lanice postaju istovjetna pravima drzavljana ostalih drzava ¢lanica
Unije i iznimno su $iroka, a ogranicenja su moguca u samo strogo odredenim
slucajevima predvidenim pravom EU i vrlo restriktivno tumacenim od strane
Europskog suda. U drugoj situaciji, koja se javila prilikom pristupanja EU svih
drzava srednje i isto¢ne Europe koje su bile potpisnice Europskih sporazuma
i koja ce se javiti prilikom pristupanja Republike Hrvatske, prava na slobodu
kretanja radnika nove drzave ¢lanice, trenutkom pristupanja, ne postaju iden-
ticna pravima drzavljana ostalih drzava ¢lanica. Takva neravnopravna situacija
javlja se kao posljedica nametanja ogranicenja pravu na pristup trziStu rada
drzavljanima iz novopriklju¢enih drzava u odredenom prijelaznom razdoblju
nakon pristupanja pridruzene drzave Uniji. ZavrSetkom prijelaznog razdoblja
pocinje faza punopravnog ¢lanstva u pravom smislu te rijeci i zatvara se ciklus
tranzicije prava radnika iz statusa ogranicenih prava u status ravnopravnih
gradana Unije.

Punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji opcenito daje trzisnim slobodama
status temeljnih sloboda. Drzave ¢lanice nacelno ne smiju bez posebnog oprav-
danja usvajati mjere koje ometaju ostvarivanje tih sloboda, a pojedinac koji
smatra da drzava tako postupa moze traziti zastitu pred nacionalnim sudom
— ili na nacin da se izravno ili neizravno poziva na europsko pravo ili da tra-
zi naknadu Stete zbog krienja europskog prava. Sudovi tako dobivaju znatne
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ovlasti kontrole propisa i praksi izvr$ne i zakonodavne vlasti. Osim toga, zastiti
trzi$nih sloboda pridonosi i Europska komisija koja moze pokretati postupke
protiv drzave ¢lanice pred Europskim sudom te Sud koji moze utvrditi da je
drzava ¢lanica odgovorna za krSenje europskog prava, a ako drzava ne uskladi
svoje postupanje s pravnom stecevinom, onda se u ponovnom postupku moze
novcano kazniti.

Radi uspjesne integracije u Europsku uniju vrlo je korisno $to se ogranicenja
djelovanja zalkonodavne i izvr$ne vlasti te povecavanje ovlasti sudbene vlasti
zbivaju postupno. Na taj se nacin cjelokupan drzavni aparat i pojedinci mogu
prilagoditi stvaranju novih odnosa izmedu trzisnih sloboda i zastite drugih vri-
jednosti.
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