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Evropska unija se ve¢ nekoliko decenija suocava sa proble-
mom demokratskog deficita. Problem demokratskog defi-
cita postaje narocito vidljiv sa stupanjem na snagu Ugovora
iz Mastrihta sa kojim Unija dobija jednu novu viziju — viziju
politicke zajednice. Po&etak integracijskog procesa, s ob-
zirom na to da je bio ispunjen dominantno ekonomskim
aspektima, nije nuzno zahtijevao velik uticaj gradana, $to
se ne moZe redi za politicku integraciju koja radi svoje sta-
bilizacije zahtijeva ve¢i demokratski legitimitet, odnosno
znadajnije ukljucivanje i potvrdu gradana EU. U tom
kontekstu ovaj ¢lanak analizirajuéi domete lisabonskih
rjeSenja koja se odnose na pitanja zakonodavnih i nezako-
nodavnih pravnih akata EU ima cilj da predstavi elemente
koji bi trebali unijeti vise transparentnosti i odgovornosti u
postupak odlucivanja na supranacionalnom nivou.
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pravni akti, delegiraju¢i, implementirajuci, demokratski le-
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1. Uvod

U svjetlu rjesenja koja su stupila na snagu Ugovorom iz Lisabona anali-
ziraju se pitanja zakonodavnih i nezakonodavnih pravnih akata Evropske
unije i ja¢anja demokratskog legitimiteta. U okviru analize najprije ¢emo
predstaviti analizu lisabonskih rjesenja koja se odnose na zakonodavne i
nezakonodavne akte, zatim ¢emo nastojati da prikazemo kakav je znacaj
zakonodavnih i nezakonodavnih pravnih akata sa aspekta jacanja de-
mokratskog legitimiteta Unije. Lisabonski ugovor, nalazu¢i obavezu Vi-
jecu (¢lan 16. (8) UEU) da osigura sjednice u javnosti kada raspravlja
o nacrtu zakonskog akta, daje dovoljan razlog za provodenje odvojene
analize zakonodavnih i nezakonodavnih akata ¢iju svrhu pojedini autori
objasnjavaju kao »racionalizaciju postupaka i instrumenata u sve vise poli-
tickoj Uniji tako da se osnovni politicki izbori vrse u skladu sa postupkom
koji je demokratski najlegitimniji« (Capeta, 2009: 131). Pored toga, anali-
za ¢e obuhvatiti i odredene aspekte postupaka za usvajanje delegirajucih i
implementirajucih pravnih akata te ¢e s tim u vezi biti potrebno odvojeno
predstaviti i te vrste akata. Predlisabonski postupak komitologije, koji je
od nekih autora Cesto kritikovan zbog nedostatka transparentnosti i odgo-
vornosti (Peers, Costa, 2012: 427-460), sada je izmjenjen ¢lanovima 290.
1291. Ugovora o funkcioniranju EU. Uvazavaju¢i fundamentalne reforme
nacinjene na ranijem sistemu komitologije, a koje su stupile na snagu sa
implementiraju¢om uredbom od 1. marta 2011.,' rad ima cilj da analizira
hoée li novi lisabonski okvir dovesti do jacanja legitimiteta odluka, od-
nosno smanjenja demokratskog deficita koji je egzistirao u okviru ranijeg
postupka komitologije.

2. Pravni akti Evropske unije — analiza
lisabonskih rjesenja

Lisabonski ugovor, za razliku od prethodnih ugovora, uvodi hijerarhiju
pravnih normi. To zna&i da je u pravnom poretku Unije sada moguce
napraviti jasniju razliku izmedu pojedinih vrsta akata. Ovdje se posebno
misli na distinkciju izmedu zakonodavnih i nezakonodavnih akata. Zako-
nodavni akti se donose na temelju redovnog (v. &l. 294. UFEU) ili pose-
bnog zakonodavnog postupka od strane Evropskog parlamenta i Vijeca

! Vidi Uredbu 182/2011, [2011] O L55/13.
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(v. ¢l. 289. (2) UFEU), dok ostala tijela Unije ne mogu donositi zako-
nodavne akte. Sa druge strane, nezakonodavni akti se odnose na delegi-
ranje ovlasti Komisiji da moZe usvojiti odredene akte. Tu se pravi razlika
izmedu delegacije ovlasti na Komisiju da usvoji »delegirane akte« i dele-
giranja ovlasti Komisiji da usvoje tzv. »implementiraju¢e mjere«.> Prema
tome, nezakonodavni akti mogu se podjeliti na dvije vrste — delegirane i
implementirajuée — te s tim u vezi biée vrlo zanimljivo analizirati njihov
poloZaj jer Lisabonski ugovor ne sadrZi objasnjenja koja je razlika izmedu
delegacije i implementacije. Takoder, kao posebnu grupu mozemo navesti
nezakonodavne akte koji su usvojeni direktno na osnovu Ugovora (Dou-
gan, 2008: 617-703).> Nezakonodavni akti koje moZe usvojiti Komisija
moraju biti opée namjene i mogu izmijeniti ili dopuniti neke od manje
vaznih elemenata zakonodavnog akta.

Glavne novosti, koje donosi Lisabonski ugovor sa podru¢ja organizacije i
uredenja pravnih akata, odnosno postupaka njihovog usvajanja, moZzemo
sabrati u Cetiri tacke (Vatovec, 2010: 64):

smanjenje broja vrsta pravnih akata i ire odredenje »odlukax;

— hijerarhijsko uredenje pravnih akata sa uvodenjem kategorije de-
legiranih akata;

— odredenje zakonodavnih akata;

— uvodenje gradanske inicijative.

Jedna od najznacajnijih izmjena Lisabonskim ugovorom koja je nacinje-
na na samom hramu Unije imala je svoju refleksiju i na pitanje uredenja
pravnih akata EU. Naime, EU je Mastrihtskim ugovorom bila utemeljena
na tri stuba. Prvi, nadnacionalni, u kojem su zemlje ¢lanice pristale dijeliti
svoju suverenost, i druga dva koja su pocivala na klasi¢nim oblicima medu-
narodne saradnje. Lisabonski ugovor ukida tre¢i stub saradnje i spaja ga sa
prvim, nadnacionalnim. Zbog uklanjanja stubne strukture u Lisabonskom
ugovoru pravni akti EU i postupci njihovog usvajanja uredeni su u jedin-
stvenom poglavlju II, VI dijela UFEU, u ¢l. 288.-299. UFEU. Takoder, u
okviru ranijih UEZ i UEU, odredbe koje su predvidale zakonodavne pro-
cedure, odnosno koje su sadrzavale pravne instrumente (uredbe, direkti-
ve,) bile su veoma fragmentirane. Da biste znali primijeniti zakonodavni
postupak, odnosno koje pravne instrumente je potrebno u odredenom
slu¢aju usvojiti, morali ste konsultovati pojedinane ¢lanove koji ureduju

2 Implementiraju¢e ovlasti mogu se dodjeliti i Vijecu, v. &l. 291. (2) UFEU.
3 v. ¢l 50, 108., 132., 342., 329., 236. UFEU.
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relevantno pitanje. Drugim rije¢ima, unutar ranijih Ugovora, nacin usva-
janja direktiva, uredbi odnosno najvaznijih pravnih instrumenata Unije
regulisani su razli¢ito u odnosu na svaki pojedina¢ni slucaj. Ponekad je
samo Vijece nadlezno da djeluje na prijedlog Komisije, a u drugim sluca-
jevima je to bio odgovarajuci oblik saradnje sa Evropskim parlamentom
(misljenje, saradnja, pristanak, saodlucivanje). U treem slu¢aju Komisija
je imala samostalnu nadleZnost kao 5to je to bilo predvideno ¢l. 96. UEZ
(Joma, 2004: 18-20). Lisabonski sporazum donosi zna¢ajan napredak i
sistematiziranjem pomenutih postupaka i pravnih instrumenata predvida
uniformne procedure i pravne instrumente. Takoder, nema vise potrebe
za razli¢itim vrstama pravnih akata drugog i tre¢eg stuba. U tome se ogle-
da smanjenje broja vrste pravnih akata. Nekadasnje okvirne odluke (Fra-
mework Decision), koje je Vijece usvajalo na osnovu ¢l. 34. (2) (b) UEU, sa
Lisabonskim ugovorom zamjenjuju direktive (Vatovec, 2010: 65). Osim
toga, dalje konsekvence lisabonskog pregrupisanja su ve¢ evidentne. U
prakti¢nom smislu, u osjetljivim pitanjima krivi¢ne politike i prateceg pra-
va odluke se donose vecinski, a ne konsenzusom. Zatim, te odluke su
nadredene i neposredno se primjenjuju u svim drZzavama ¢lanicama, a Sud
pravde EU ima moguénost nadzora nad provodenjem prava koje je nasta-
lo u okviru te evropske politike (Capeta, 2010: 35-47).

Zanimljiva su rjeSenja u Lisabonskom ugovoru koja se odnose na prei-
menovanje u pogledu uredenja odluka kao dijela sekundarnog zakono-
davstva Unije. Naime, engleska verzija Ugovora govori o decision, sli¢no
i francuska verzija koristi izraz décision. Medutim, njemacka verzija pravi
razlikovanje izmedu »odluke« (Entscheidung) i »odluke« (Beschluss), sli¢no
je 1 sa verzijom na slovenskom jeziku koja pravi razliku izmedu »odluke«
(odlo¢ba) i »odluke« (sklepe). Bez obzira na to $to postoje razlitita jezicko-
terminoloska polazista u definiranju odluka na sluzbenim jezicima EU,
razlika, ipak, nije samo terminoloske prirode. Zapravo, ovdje se nastoji
da se ukaZe na razliku izmedu »odluke« kao pojedinatnog pravnog akta i
»odluka« kao opceg pravnog akta (Vatovec, 2010: 65). Drugim rije¢ima,
Lisabonski ugovor prilagodavajuéi uredenje pravnih akata EU novona-
staloj eroziji trostubne mastrihtske strukture odlukama daje Sire dejstvo.
Odluka iz ¢l. 288. (4) UFEU je ili, kao op¢i pravni akt, u cijelosti obave-
zujuda, ili je, u kontekstu prethodnog odredenja, njeno dejstvo upravljeno
samo na ono na §to se odnosi i obavezujuéa je samo u tom pravcu. Lisa-
bonska doktrina Sireg odredenja odluke generise vise dosadasnjih vrsta
pravnih akata: odluke iz ¢l. 249. (4) UEZ, odluke iz ¢l. 34. (2) ¢) UEU iz
podrugja policijske i pravosudne saradnje u krivi¢nim predmetima i neke
vrste akata iz ¢l. 12. UEU iz oblasti zajednicke vanjske i sigurnosne politi-
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ke (ZVSP) (Vatovec, 2010: 65). Pri tome, pojedini autori isti¢u da u Lisa-
bonskom ugovoru nije jasno da li je odluka iz ¢l. 288. (4) UFEU isti pravni
akt kao odluka iz &l. 25. (b) UEU, sa kojima EU vodi ZVSP (ibid., Bast,
2009: 389). Inace, jedina vrsta pravnih akata koja se usvaja u predasnjem
drugom stubu, odnosno ZVSP jesu odluke (Tosiek). Najvaznije obiljezje
odluka koje se donose u podru¢ju ZVSP jeste njihov nezakonodavni ka-
rakter.* Takoder, Sire uredenje pravih akata EU koje je stiglo sa stupanjem
na snagu Lisabonskog ugovora nije samo karakteristika odluka, ve¢ su i
direktive na odreden nacin dobile ire u¢inke zbog toga §to ¢e obuhvatati
materiju koja je do sada bila vezana iskljuc¢ivo za tzv. okvirne odluke.’

Sa stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora moze se postaviti pitanje
pravnog kontinuiteta akata koji su usvojeni ranije. Odgovor na ovo pitanje
je sadrzan u ¢l. 9. Protokola broj 36 o prelaznom uredenju u kojem se kaze
da akti koje su institucije, tijela, uredi i agencije Unije usvojili prije pocet-
ka vaZenja Lisabonskog ugovora ostaju pravno valjani sve dok ne budu
ponisteni odnosno izmjenjeni. Takoder, odredeno je da za akte iz oblasti
policijske i pravosudne saradnje u krivi¢nim predmetima, usvojenim prije
stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, u roku od pet godina i dalje budu
na snazi ograni¢ene nadleznosti Suda pravde EU.® Pomenuti period od
pet godina prije svega je potreban za adaptaciju drzava ¢lanica na pravne
posljedice koje su proizvele okvirne odluke koje e, sada, biti kao direktive
podvrgnute nadzoru Suda pravde (tuzbe zbog neispunjavanja obaveza,
koje moze Komisija ili druga drzava ¢lanica uloziti protiv drzave ¢lanice
zbog nepravovremene ili nepravilne implementacije direktive) i vertikal-
nim neposrednim u¢inkom direktiva (koje okvirne odluke nisu imale) (Va-
tovec, 2010: 66).

Takoder, detaljnom analizom teksta Lisabonskog ugovora mozemo za-
paziti da su vrlo Ceste odredbe koje sadrze genericki opis nekog akta kao
»mjere« ili »propisi«, odnosno ne ukazuju na to koju konkretnu vrstu prav-
nog akta ¢e institucija u odnosnom slu¢aju donijeti (Vatovec, 2010: 66).”
U takvim slu¢ajevima tri zakonodavne institucije imaju diskreciono pra-
vo da odaberu formu pravne akcije, tj. u konkretnom pitanju one mogu

4v.el 11, 12, 15.b, 24,25, 31., UEU.
5 V. npr. &. 83 .(2) UFEU.
6 (1. 10. (1) i (3) Protokola br. 36 o prelaznom uredenju.

7 V. &l.33., 48, 64. (2), 77. (2), 78.(2), 79. (2) i (4), 81.(2), 82., 84., 87., 114., 118.,
133., 157. (3), 166. (4), 168. (5), 169. (3), 172., 173. (3), 175., 182. (5), 189. (2), 194. (2),
195. (2), 196. (2), 197. (2), 209. (2), 212. (2), 214. (2), 325. (2), i 338. (1) UFEU.
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donijeti uredbu, direktivu ili pak neki od pravnih akata koji nece imati
zakonsku snagu, jedini uvjet je da pri tome postuju nacelo proporcional-
nosti i odgovarajuceg postupka (v. ¢l. 296. (1) UFEU). Nacelo proporcio-
nalnosti sa zahtjevom za ravnotezu izmedu koristene vrste pravnog akta i
ostvarivanja ugovornih ciljeva ograni¢ava izvodenje nadleznosti. Iz nacela
zakonitosti proizlazi da svaki pravni akt mora imati pravnu podlogu u od-
govarajucem pravu EU, institucije EU moraju pri usvajanju odredene vrs-
te pravnog akta slijediti postupak koji je u ugovorima predviden za njeno
usvajanje (Vatovec, 2010: 67). Pri tome je sa Lisabonskim ugovorom pri
razmatranju nacrta zakonodavnih akata izri¢ito zabranjeno usvajati akte
za koje na predmetnom podrudju nije predviden odgovarajuéi zakonodav-
ni postupak (v. ¢l. 296. (3) UFEU).

Sa druge strane, uvodenje tri normativne kategorije sekundarnih pravnih
akata, ugradenih u hijerarhijske odnose predstavlja takoder jednu od zna-
ajnih novina Lisabonskog ugovora. Karakteristika predlisabonskog urede-
nja bila je u tome da je razlikovanje izmedu zakonodavnih i nezakonodavnih
akata bilo poprili¢no nejasno, u razja$njavanju nije pomogla ni vrsta pravnog
akta, jer uredba se mogla koristiti za uredenje najvaznije zakonodavne ma-
terije ili kao izvedbeni akt Komisije. Lisabonski ugovor je tako uveo Zeljeno
i potrebno razgranicenje izmedu zakonodavnih akata i izvedbenih akata
sensu stricto te novu kategoriju delegiranih akata (Bieber, Salome, 1996:
907-930). U ¢l. 290. (3) predvida se da se u naslovu delegiranih akata
umetne pridjev »delegirani« odnosno ¢l. 291. (4) UFEU predvida da se
rije¢ 'implementirajuéi’ umetne u naslov implementirajuéih pravnih akata.
Dakle, iz samog naslova pravnog akta vidi se kakav je njegov poloZaj u hi-
jerarhiji. U nedostatku izri¢ite odredbe koja bi drugadije tvrdila, mozemo
zakljuciti da se radi o zakonodavnim aktima tada kada spomenuti pridjevi
nisu zapisani u naslovu pravnog akta (Vatovec, ibid.).

Kona¢no, pored svih pobrojenih lisabonskih zanimljivosti ovdje vrijedi
istadi i instrument interinstitucionalnih sporazuma. U proslosti su insti-
tucije medusobno sklapale te instrumente sa kojima su u medusobnoj
saglasnosti odredile na¢ine medusobne saradnje u zakonodavnom ili u
budzetskom postupku. Sa ¢lanom 295. UFEU sklapanje takvih spora-
zuma izmedu Evropskog parlamenta, Vijec¢a i Komisije dobilo je pravnu
osnovu u primarnom pravu EU.® Ti sporazumi mogu biti obavezujudi,
institucije potpisnice svakako ih ralunaju kao autoritativno usmjerenje

8 U &. 295. UFEU se kaze: »Evropski parlament, Vijece i Komisija medusobno se
savjetuju i sporazumno odlu¢uju o oblicima saradnje. U tom smislu, u skladu s ugovorima,
mogu sklopiti meduinstitucionalne sporazume koji mogu biti obavezujuée prirode.«
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njihovog medusobnog djelovanja (Monar, 1994: 693-719; Puntscher-
-Riekmann, 2007: 4-19).

3. Zakonodavni akti

Sve tri vrste pravnoobavezujucih akata EU (uredbe, direktive i odluke)
mogu se usvajati kao zakonodavni, ali i kao nezakonodavni pravni akti
(v. ¢l. 297. UFEU). Lisabonski ugovor je, kao $to smo prethodno naveli,
predvidio novo uredenje pravnih akata Evropske unije. Zapravo, moglo
bi se kazati da Lisabonski ugovor harmonizira pravne akte tako da budu
razumljivi i dostupni pravnicima koji dolaze iz razli¢itih drzava ¢lanica EU
(Voermans, 2011: 313-330). Kao glavni razlog za promjene u organizaciji
pravnih akata navedena je nuznost pojednostavljenja sistema. No, da li je
to i postignuto? Ovaj razlog neki autori komentari$u ironi¢no: komplicira-
no pojednostavljenje (Capeta, 2009: 125). Sa druge strane, drugi autori
su se kod odredivanja zakonodavnog akta zalagali za njegovo cjelovito
odredenje, a to znadi i u formalnopravnom i materijalnopravnom kon-
tekstu (Lenaerts, Desomer, 2002: 401). Medutim, Lisabonski se ugovor,
slijededi tradiciju Ugovora o Ustavu, izmedu parlamentarnog (formalno-
pravnog) i funkcionalnog (materijalnopravnog) odredenja zakonodavstva
(Schutze, 2005: 5) opredjelio za formalnopravnu koncepciju zakonodav-
nog akta. Prema formalnopravnom shvatanju, zakonodavni akti predsta-
vljaju pravne akte koji se usvajaju po redovnom ili posebnom zakonodav-
nom postupku. Formalnopravna definicija vidljiva je iz ¢l. 296. (3) UFEU
koji predvida: »Pri razmatranju nacrta zakonodavnih akata, Evropski par-
lament i Vijece ne donose nijedan akt koji nije predviden odgovaraju¢im
zakonodavnim postupkom u podruju o kojemu je rije¢.« Ovakav ishod
je isposlovan uprkos Cinjenici da je Radna grupa IX pri Evropskoj konven-
ciji 2002. predlagala definiciju koja se fokusirala na to da se zakonodav-
ni akti usvajaju na osnovu Ugovora te da oni ureduju bitne elemente u
odredenom podru&ju (Schutze, 2005: 9-10).° Propustanje prilike da se
u Lisabonskom ugovoru sustinski elementi zakonodavnih akata odrede
sadrZajno, tj. materijalnopravno na odreden nacin doprinosi u Sirem smi-
slu nejasnoéi oko razlikovanja izmedu zakonodavnih i nezakonodavnih
akata EU. Ovakvu konstataciju opravdava ¢l. 81. (2) h) UFEU prema
kojem se odreduje da se mjere za pomoé¢ pri obucavanju sudija i sud-

9 Working Group IX on Simplification Final Report CONV 424/02, 9.
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skog osoblja usvajaju po redovnom zakonodavnom postupku, bez obzira
na to §to se po sadrzaju radi vise o nezakonodavnoj materiji. Kritike na
taj ra¢un pojavile su se prije nego je Lisabonski ugovor uopée stupio na
snagu (Vatovec, 2010: 75). Lisabonski ugovor zabranjuje zakonodavci-
ma EU usvajanje u ugovoru nezapisanih vrsta akata ili nezakonodavnih
akata na zakonodavnom podrugju (v. ¢l. 296. (3) UFEU). Zakonodav-
ni postupak u EU u pravilu se sluzbeno pokrece od Evropske komisije
koja podnosi prijedlog zakonodavnog akta Evropskom parlamentu i Vi-
jecu (v. &l. 294. (2) UFEU). Imajuéi u vidu znacaj zakonodavnih akata
EU, sasvim je razumljiva intenzivna aktivnost predstavnika drzava &la-
nica u Komisiji, ali i raznih lobisti¢kih skupina te predstavnika civilnog
drustva (Bowen, 2002: 365-390)' koji nastoje da raznim prijedlozima
i miSljenjima ostvare odredeni uticaj na Komisiju ve¢ u ranoj fazi obli-
kovanja zakonodavnog prijedloga, odnosno pokusaju inicirati odredeni
zakonodavni prijedlog. Takoder, podnosenje zakonodavnog prijedloga
drzave ¢lanice mogu inicirati preko svojih predstavnika u Vijeéu, a od
Ugovora iz Mastrihta takvu inicijativu moZe dati i Evropski parlament
te najmanje milion gradana, drzavljana veéeg broja drzava ¢lanica, $to je
stupilo na snagu sa Ugovorom iz Lisabona (v. ¢l. 11. (4) UEU i &l 225.
UFEU). Analizirajuéi instrument Evropske gradanske inicijative, moZe
se zakljuciti da pravo na pokretanje inicijative ne znaci da ¢e inicijativa i
biti pokrenuta, odnosno zakon biti i usvojen jer inicijativa mora da prode
kroz proceduru institucionalnog odlucivanja §to i ne garantuje uvjek po-
zitivan ishod. Osim toga, skupljanje jednog miliona potpisa gradana od
populacije koja broji vise od 500 miliona, koje se usput &ini relativno jed-
nostavnim, neée proizvesti pravnu obavezu kod Komisije na podnosenje
zakonodavnog prijedloga. Komisija zadrZava pravo da odluci da li ¢e pod-
nijeti zakonodavni prijedlog ili ne. Ista situacija se pojavljuje i u slucaju
kada Evropski parlament na temelju ¢l. 225. UFEU odnosno Vijeée na
temelju ¢l. 241. UFEU zahtjevaju podno3enje prijedloga (Piris, 2010:
134). Medutim, ono §to se pojavljuje kao odredeni novitet jeste da, po
ranijem uredenju, Komisija nije bila ugovorno obavezna odgovoriti da li
se odazvati na takav zahtjev zakonodavaca EU, po Lisabonskom ugovoru
ona mora obavjestiti instituciju o razlozima zbog ¢ega je odbila prijedlog

10 Interesantan je omjer pristupa pojedinim institucijama EU koji uspiju ostvariti
nacionalna udruZenja u usporedbi s evropskima. U tom smislu nacionalna udruzenja imaju
bolji pristup Vijecu (43%), zatim Evropskom parlamentu (37%), pa tek Komisiji (21%). Sa
druge strane, udruzenja Evropske unije ostvaruju nesto veéi stepen pristupa Evropskom par-
lamentu (38%) i Komisiji (43%).
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(Vatovec, 2010: 68). Ovakvo rjesenje moze implicirati odredenu dozu
odgovornosti Komisije prema Vije¢u i Evropskom parlamentu, koja ra-
nije nije postojala, a koja se u velini zemalja zapadne Evrope smatra
vaznim obiljeZjem demokratskog legitimiteta.

Zakonodavni akti se usvajaju na prijedlog Komisije, a u posebnim sluca-
jevima, naj¢eice iz oblasti pravosudne saradnje u krivi¢nim predmetima,
policijskoj i administrativnoj saradnji, na inicijativu &etvrtine drzava ¢la-
nica (v. ¢l. 76. UFEU), zatim na inicijativu Evropskog parlamenta (v. ¢l
225. UFEU), na preporuku Evropske centralne banke i nakon savjetovan-
ja s Komisijom ili na prijedlog Komisije i nakon savjetovanja s Evropskom
centralnom bankom (v. &l. 129. (3) UFEU), na zahtjev Suda pravde (v. &l
13. Protokola broj 3 o statutu Suda pravde EU) ili Evropske investicijske
banke (v. ¢l. 308. (3) i 289. (4) UFEU). Zakonodavni akti su se, ranije,
u pravilu, usvajali u postupku saodlu¢ivanja koji je Lisabonskim sporazu-
mom preimenovan u redovni zakonodavni postupak. Ovaj postupak koji
moZe imati tzv. tri &itanja i postupak pomirenja, sa odredenim promjena-
ma u odnosu na predlisabonski period naveden je u ¢l. 294. UFEU. Redo-
vni zakonodavni postupak sa Lisabonskim sporazumom postaje pravilo za
donosenje zakonodavnih akata EU. Takoder, pored pomenutog, vazno je
istadi i to da je oblast pitanja na koja se primjenjuje redovni zakonodavni
postupak prosirena.'! Zapravo, sa povecanjem podrudja primjene redov-
nog zakonodavnog postupka dolazi do jacanja pozicije Evropskog parla-
menta u procesu odluc¢ivanja &¢ime se na indirektan nacin poja¢ava demo-
kratski legitimitet donesenih akata EU. Nadalje, oblast pitanja moze se
dodatno progiriti u slu¢ajevima za koje je predviden poseban zakonodavni
postupak (v. ¢l. 48. (7) UEU).

Imajudi u vidu specifi¢nosti u razvoju EU, ali i iskustva Ugovora o Usta-
vu, Lisabonski sporazum morao je predvidjeti i odredena odstupanja od
opisanog redovnog zakonodavnog postupka. Pomenuta odstupanja se,
najprije, pojavljuju kao »odustajanje« od redovnog zakonodavnog postup-
ka. Naime, ako ¢lan Vije¢a smatra da bi nacrt direktive mogao uticati
na temeljne aspekte njegovog nacionalnog krivi¢cnopravnog sistema, moze
zatraziti da se nacrt te direktive uputi Evropskom vije¢u. U tom slu¢aju re-
dovni zakonodavni postupak se obustavlja (v. ¢l. 82. (3) UFEU). Takoder,
kao izuzetak od primjene redovnog zakonodavnog postupka pojavljuje se i

I Iisabonski ugovor progiruje svoju primjenu na oblasti: privrede i ribolova, turizma,
sporta, oblasti slobode, sigurnosti i prava, intelektualnog vlasnistva, energije, strukturnih
fondova, imigracijske politike, oblasti o¢uvanja okolisa i porodi¢nog prava.
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tzv. klauzula izuzeca (opt-out),'> odnosno najceséi izuzetak je usvajanje za-
konodavstva po posebnom zakonodavnom postupku. U posebnim sluca-
jevima Evropski parlament, uredbama na vlastitu inicijativu sukladno po-
sebnom zakonodavnom postupku nakon pribavljanja misljenja Komisije, i
uz suglasnost Vijeca, donosi uredbe i opée propise o ostvarivanju zadaca
drzava ¢lanica. Sva pravila ili uvjeti koji se odnose na oporezivanje drza-
va ¢lanica ili bivih ¢lanica zahtijevaju jednoglasnost unutar Vijeca (v. ¢l
223. (2) UFEU). Sa druge strane, Ce$¢a je situacija da zakonodavne akte
usvaja Vije¢e nakon savjetovanja®® ili odobrenja (v. ¢l. 312. (2) UFEU)
Evropskog parlamenta, pri tome se ne radi samo o razli¢itim oblicima
saradnje, nego i o glasanju obje institucije.'

3.1. Doprinos jatanju demokratskog legitimiteta

Uvazavajuéi prethodno, moze se postaviti pitanje u c¢emu se ogleda znacaj
zakonodavnih akata EU u kontekstu jacanja demokratskog legitimiteta
Unije. U tom smislu ve¢ je spomenuto jacanje input legitimiteta kroz re-
dovni zakonodavni postupak. Jo§ dva momenta se pojavljuju u kontekstu
pravnih posljedica zakonodavnih akata EU i doprinose jacanju demokrat-
skog legitimiteta Unije. Prvi se odnosi na princip transparentnosti u radu
Vijeca, dok je drugi vezan za dostupnost dokumentima. Naime, Lisabon-
ski ugovor uvodi novitet u zasjedanju Vijeca u tom smislu da pri odludi-
vanju i glasanju o zakonodavnim aktima zasjedaju javno, $to se isto tako
odnosi i na Evropski parlament.'> Zbog toga svako zasjedanje Vijeca ima
dva dijela, prvi je namijenjen raspravi o zakonodavnim aktima EU, dok se
drugi odnosi na nezakonodavne aktivnosti.’® Drugi momenat omogucava
transparentnost dokumenata. Naime, svaki gradanin Unije, kao i svaka

12 Protokol (br. 21) o stajalistu V. Britanije i Irske u pogledu oblasti slobode, sigurno-
sti i prava, podrudja sigurnosti okolifa i porodi¢nog prava.

13 Na taj nacin se usvajaju mjere u vezi sa socijalnom sigurnosti i socijalnom zastitom.
V. & 21. (3) UFEU.

14 Clan 289. (2) UFEU, Lisabonski ugovor je donio novitet u smislu da je predasnji
postupak saradnje, ranije predviden u ¢l. 99., 102. (2), 103. (2) i 106. (2) UEZ, preimenovan
u posebni zakonodavni postupak, ¢l. 125. (2) i 128. (2) UFEU, odnosno redovni zakonodav-
ni postupak, ¢&l. 121. (6) UFEU.

15 lan 16. (8) UEU i 15. (2) UFEU.

16 poslovnik Vijeéa (2009/937/EU), UL L 325, 11. 11. 2009, 35. Takoder ¢l. 7. koji se
odnosi na pitanja javnosti rasprava i dostupnosti dokumenata.
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fizicka ili pravna osoba koja prebiva ili ima registrirani ured u nekoj drzavi
¢lanici, ima pravo pristupa dokumentima institucija, tijela, ureda i agenci-
ja Unije neovisno o sredini u kojoj se nalaze, §to podlijeZe nacelima i uv-
jetima koji se moraju definirati, i to se odnosi na zakonodavne postupke.'”
Pored toga, jo§ jedan kvalitet doprinosi jacanju demokratskog legitimi-
teta Unije kroz snaZniji uticaj Evropskog parlamenta i njegovu ojacanu
poziciju jo§ u fazi iniciranja zakonodavnog prijedloga. Naime, opce je
poznato da pravo zakonodavne incijative pripada Komisiji te da pored
svih nastojanja to pravo Lisabonskim ugovorom nije uspio dobiti Evropski
parlament. Medutim, sve do Lisabonskog ugovora, Evropski parlament
je jedino imao moguénost rezolucijom zatraziti od Komisije da podnese
odgovarajuci zakonodavni prijedlog. Revidirani Okvirni sporazum o inte-
rinstitucionalnoj saradnji u vezi sa zakonodavnim aktima, koji je zakljucen
u februaru 2010., donio je nesto jasnija pravila na tom podruéju. Naime, u
dijelu A, tacka 3. revidiranog ugovora, dogovoreno je da u roku od tri mje-
seca od dana zahtjeva za zakonodavnu inicijativu, koji je izjavljen od stra-
ne Evropskog parlamenta, Komisija obavjesti Evropski parlament o svom
postupku po zahtjevu Parlamenta u skladu sa ¢l. 225. UFEU. Takoder,
Komisija mora podnijeti zakonodavni prijedlog u roku od godine dana
ili taj prijedlog mora biti sadrzan u programu rada Komisije za sljede¢u
godinu, odnosno ukoliko Komisija protekom jedne godine ne podnese
odnosni zakonodavni prijedlog, ona je duzna da Evropskom parlamentu o
tome podnese iscrpan izvjeStaj navodedi razloge koji su je opredjelili da to
ne udini.’® Kako ¢e na tu situaciju gledati Sud pravde, jo$ uvijek je nepo-
znanica, medutim cijeneéi njegov dosadasnji angazman, sigurno je da se
moze olekivati njegov doprinos jacanju demokratskog legitimiteta Unije,
a to znaci podrska Evropskom parlamentu.

3.2. Kritika transparentnosti u Vije¢u

Novouvedena transparentnost u radu Vijeca, ne obuhvata pripremni rad
u Coreperu, odnosno neformalna interinstitucionalna savjetovanja, gdje se

7 Clan 15. (3) i (5) UFEU, transparentnost dokumenata je uvedena &l. 251. (1)
UEU iz Amsterdama.

18 Framework Agreement on relations between the European Parliament and the
Commission, European Parliament resolution of 9 February 2010 on a revised Framework
Agreement between the European Parliament and the Commission for the next legislative
term (P7_TA (2010) 0009).
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moZe obaviti veéina rasprava i »pogadanja« o tekstu zakonodavnog pri-
jedloga (Dann, 2009: 255-256). Stoga je pitanje da li je transparentnost
dovoljna u Vije€u, s obzirom na to da je jedino finalna faza odlucivanja
dostupna gradanima?

Inace, kao $to navodi den Boer: »transparentnost se razli¢ito razumijeva
i njena definicija se krece od relativno uskih shvatanja jednostavnih i jas-
nih postupaka do $irokih koje podrazumijevaju efikasno ucesce gradana
u procesu donoSenja odluka« (Moser, 2001: 2). Iz ove konstatacije moze
se vidjeti da je transparentnost generalno povezana sa pravima indivi-
dua koja se odnose na slobodu govora, izvjestavanja, pravo glasa i sli¢no.
Stoga bismo transparentnost zakonodavnih i izvrinih postupaka unutar
institucionalne arhitekture Unije mogli smatrati osnovom demokratskog
odlucivanja. Znanje o tim instrumentima i na¢inu njihovog koristenja od
velike je vaZnosti jer sve ono §to gradani znaju o transparentnosti moze
im pomo¢i da uéestvuju u procesu donosenja odluka. Ovako predstavljena
transparentnost pojavljuje se kao vazno sredstvo za povecanje demokrat-
skog legitimiteta samog procesa odluc¢ivanja, odnosno pojavljuje se kao
instrument kojim se zadovoljavaju demokratski kriteriji medu kojima na-
rodito: moguénost da gradani participiraju u upravljanju Unijom i da na
taj nain drze lidere odgovornima.

Medutim, transparentnost se, iako se generalno odnosi na dostupnost
informacija, ne iscrpljuje samo u dostupnosti finalnih informacija. Ona
mora obuhvatiti cijeli proces odlu¢ivanja jer je to neka vrsta garancije
koja osigurava gradanima da saznaju stajalita onih koji donose odluke,
$to bi onda imalo efekta na povecanje odgovornosti prema gradanima.
Naime, da bi se dobio pravi efekat odgovornosti, neophodno je te in-
formacije u potpunosti od pocetka procesa publicirati odnosno razgla-
siti (Naurin, 2006: 90-98). Prakti¢no, glasanje u Vije¢u publicira se tek
kada ono bude okoncano, i to samo ako je odobreno. Drugim rije¢ima,
nema mogucnosti da se javno publikuju glasanja kojima su odbijene
odredene mjere niti da se saznaju razlozi kojima su se rukovodili oni
¢lanovi koji su odbili prijedlog. Dakle, glasanje se javno publikuje samo
ako su mjere usvojene.

Sa druge strane, s obzirom na ¢injenicu egzistiranja vise formaliziranih ni-
voa u Vije¢u: radnih grupa, Corepera i Vije¢a ministara, postavlja se pitanje
realnih dometa principa transparentnosti. Ovo navodimo imajuéi u vidu
da se se vedina odluka u Vije¢u donese ve¢ u Coreperu tako da ministri na
zvani¢nom zasjedanju samo sluzbeno potvrde odluke koje su ve¢ donijete.
Samo u manjem broju, odnosno u gotovo izuzetnim slucajevima, ¢lanovi
Stalnog predstavnickog tijela ne uspiju se dogovoriti o rjesenju nekog pi-
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tanja. U toj situaciji oCekuje se da ministri postignu saglasnost na Vijecu.
Rasprava je u Vijecu, ukoliko se radi o zakonodavnim pitanjima, transpa-
rentna i tada bi ovaj princip imao svoj puni efekat. Medutim, uéesnici u
raspravi iz odredenih razloga mogu zaobi¢i pravilo transparentnosti. Za-
pravo oni mogu naéi nacina kako da zaobidu transparentne rasprave tako
$to, na primjer, raspravljaju za vrijeme rucka, putem mobitela ili pak na
hodnicima za vrijeme pauza (Best, 2002: 116). Osim toga, predsjedava-
judi moze zahtijevati isklju¢enje prenosa sjednice. To je najéesce ako se
na dnevnom redu sjednice nalazi neko kontroverzno pitanje koje spada u
red vrlo osjetljivih politi¢kih pitanja za odredenu drZavu ¢lanicu &iji pred-
stavnik tada zahtijeva tajnost rasprave jer se boji reakcije domace javnosti.
Predsjedavajuéi je u pravilu u dobrim odnosima sa ostalim ¢lanovima Vi-
jeca jer je njegova funkcija nestalna, §to ga navodi na potrebu da odrzava
visok nivo tolerancije na njihove zahtjeve. Na taj nacin osigurava si dobre
pozicije za vrijeme kada vise ne bude predsjedavajuéi, odnosno kada drugi
¢lanovi budu na funkciji predsjedavanja. Pomenute Cinjenice koje govore
o razli¢itim aspektima ponaSanja aktera odluc¢ivanja u Vijecu u vezi sa
postivanjem pravila transparentnosti upuéuju na to da uvedeno pravilo
transparentnosti moZe imati i kontraproduktivno dejstvo na poveéanje od-
govornosti Vije¢a prema gradanima. Naime, umjesto da ministre u Vije¢u
ucini vise odgovornima ovo pravilo sluzi im kao instrument pomo¢u koje-
ga oni komuniciraju sa gradanima (Novak, 2011). Na taj nadin transpa-
rentnost ne sluzi kao kontrolni mehanizam u radu Vijeéa, ve¢ moze sluziti
ministrima u manipulaciji gradana.

4. Nezakonodavni akti

Kao $to smo prethodno navodili, Ugovor o funkcioniranju EU pravi ra-
zliku izmedu zakonodavnih i nezakonodavnih pravnih akata EU (v. &L
289.-291. UFEU). Nezakonodavni akti su na odreden nacin zavisni od
zakonodavnih akata (Voermans, 2011: 317; Van den Brink, 2009: 76).
Hijerarhijski odnos izmedu zakonodavnih i nezakonodavnih akata nije bio
poznat u ranijim ugovorima, bez obzira na to §to pojedini autori, medu
koje spada i Bruno De Witte, isti¢u da su u okviru bivsih ugovora egzisti-
rali odgovarajuéi oblici hijerarhije izmedu pravnih instrumenta Evropske
zajednice i Evropske unije (De Witte, 2008: 83-108).

Sa Lisabonskim ugovorom nastupile su odredene izmjene ranijeg sistema
komitologije tako $to je uveden novi tip pravnih akata — delegirajuéi pravni
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akti, te je nacinjena odredena revizija ranijih odredaba ugovora koje su
se odnosile na implementirajuée akte. Medutim, interesantno je da ovaj
Ugovor medu nezakonodavnim aktima eksplicitno navodi samo delegira-
ne i implementirajuce akte, bez obzira na to §to iz odredbi Ugovora proi-
zlazi jo$ jedna kategorija nezakonodavnih akata. Drugim rije¢ima, radi se
o aktima koji se usvajaju neposredno na osnovu primarnog prava EU. U
takvu kategoriju spadaju odluke koje Vijece ili Evropsko vijece usvajaju u
oblasti ZVSP gdje su zakonodavne aktivnosti izri¢ito iskljucene (v. ¢l. 24.
(1) i 25. UEU). Osim toga, tu spadaju direktive i odluke koje Komisija
po potrebi upuéuje drzavama ¢lanicama (v. ¢l. 106. (3) UFEU) te uredbe
koje, takoder, donosi Komisija na temelju ¢l. 108. (4) UFEU. S obzirom
na to da ove akte ne mozemo svrstati u kategoriju delegiranih ili imple-
mentirajucih akata, oni ostaju van hijerarhije, §to u stru¢noj javnosti nije
naislo na odobravanje (De Witte, 2008, 100-101).

Prema Lisabonskom sporazumu postoje dvije vrste nezakonodavnih prav-
nih akata EU: delegirani akti (¢l. 290. UFEU) i implementirajuci akti (¢l.
291. UFEU).

4.1. Delegirani akti

Delegirani akti su pravni instrumenti koje je usvojila Evropska komisi-
ja na osnovu delegiraju¢ih ovlasti koje su joj povjerile zakonodavne in-
stitucije Unije: Evropski parlament i Vijece. Delegirani akti su po svojoj
formi nezakonodavni akti i imaju Sirok spektar kojim se nadopunjavaju
odredeni manje bitniji dijelovi zakonodavnih akata (Capeta, 2009: 134—
135). Osnovna intencija uspostavljanja ovog pravnog instrumenta je
rasteretiti zakonodavca EU od bavljenja pretjeranim detaljima ili sa manje
znacajnim pitanjima, odnosno brze prilagodavanje zakonodavstva Unije
tehnoloskom napretku (Vatovec, 2010: 72; Ponzano, 2008: 135-141).
Zapravo, Evropskoj komisiji se ovim daje moguénost da dopuni ili izmijeni
odredene nesustinske djelove zakonodavnog akta, dok se istovremeno
ostavlja moguénost Vijecu i Evropskom parlamentu da se suprotstave
pojedina¢nim mjerama po bilo kom osnovu ukljuéujuéi i pravo na opoziv
(v. €. 290. (2) UFEU). Uvodenje postupka delegiranih pravnih akata
predstavlja znacajnu novinu u odnosu na raniji regulatorni postupak
nadzora. U stvari uvodenje postupka delegiranih akata utoliko se moze
smatrati pojednostavljenjem jer Komisija delegirane akte direktno podnosi
Evropskom parlamentu i Vije¢u, $to je promjena u odnosu na ranije
podnosenje uz konsultaciju komitoloskih komiteta. Ovi akti se nazivaju
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delegirajuci jer je ovlast za njihovo donoSenje prenesena zakonodavnim
aktom sa zakonodavnih institucija (Vije¢a i Evropskog parlamenta).
U tom kontekstu, ciljevi, sadrzaj, opseg i trajanje delegiranih ovlasti
definirani su samim zakonodavnim aktom. Evropski parlament prati da li
se delegiranje vrsi u skladu sa ciljevima, opsegom, sadrzajem i trajanjem
delegiranih ovlasti, ¢ime se doprinosi jac¢anju legitimiteta delegiranih
ovlasti.! Zakonodavnim aktom moZe se na Komisiju prenijeti ovlastenje
za usvajanje nezakonodavnih akata koji se opcenito koriste da dopunjavaju
ili mijenjaju neke nebitne elemente zakonodavnog akta (Piris, 2006: 73).
Pri tome takoder nije nezanemarljivo kako se sadrzajno tretiraju glagoli
»dopunjavati« i »mijenjati«. Misljenje Komisije je da se sa glagolom
»mijenjati« obuhvataju hipoteticki slu¢ajevi u kojima je Komisija ovlastena
promijeniti tekst jednog ¢lana ili vise ¢lanova akata ili tekst priloga, koji
je sastavni dio zakonodavnog akta (Vatovec, 2010: 73).2° »Dopunjavanje«
zakonodavnog akta obuhvata dodavanje novih nesustinskih pravila koja
mijenjaju okvir zakonodavnog akta (ibid.). Dakle, vazno je podcrtati da
se niti u jednom ni u drugom slu¢aju ne radi o dodavanju novih bitnih ili
sustinskih elemenata u zakonodavni akt, nego se samo detaljnije tretiraju
neki manje bitini ili »tehnicki« detalji zakonodavnog akta. Postavlja se
pitanje $ta su to esencijalni, a $ta manje bitni (nesustinski) elementi
zakonodavnog akta. Lisabonski ugovor na ovo pitanje ne daje adekvatan
odgovor, pa se zbog toga moZe opcenito zakljuciti da su esencijalni
odnosno nesustinski elementi oni koje zakonodavne institucije takvima
smatraju. Pravi odgovor na ovo pitanje mogao bi se ocekivati jedino od
Suda pravde EU (Voemers, 2011: 321). Takoder, zakonodavne institucije
(Vijeée i Evropski parlament) utvrduje uslove pod kojima se delegiranje
vrsi, zatim pod kojima delegirane ovlasti mogu biti povucene ili pak pod
kojim uslovima mogu izraziti prigovor. Dakle, Komisija postupa unutar
onoga 3to joj je delegiranjem od Vijeca preneseno (Kaczorowska, 2008:
199). Medutim, vazno je ista¢i da Sud pravde u svojim presudama, nudeéi
opcu interpretaciju delegiranih ovlasti, priznaje Siroko diskreciono pravo
Komisiji, uklju¢ujuéi moguénost nametanja sankcija, pa ¢ak i odobrenja
odredenih odstupanja (ibid.).?! Kako Lisabonski ugovor ne odreduje
vrste zakonodavnog postupka (redovnog ili posebnog), po kojem bi se

19 Rule 37a: Delegation of legislative powers, Rules of Procedure of the European
Parliament 7th parliamentary term — September 2011.

20 European Commission, COM (2009) 673, 4.

21 vidi slu¢aj C-41/69 Chemiefarma v Commission [1970] ECR 661; C-817/79 Buyl
v Commission [1982] ECR 245; C-57/72 Westzucker [1973] ECR 321; C-230/78 Erida-
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usvojio konkretni zakonodavni akt, koji oznafava pravnu osnovu za
prenos ovlastenja, to vodi ka zaklju¢ku da se o njegovom prenosu mogu
odluciti zakonodavci EU zajedno ili Vije¢e odnosno Evropski parlament
samostalno.

Ako bismo komparirali sa ranijim rjeSenjima Ugovor iz Lisabona uvodi
nekoliko vaznih novina (Hardacre, Kaeding, 2011: 30):

odsustvo ranijeg sistema komitoloskih komiteta i zahtjeva Komi-

siji da dobije odobrenje od njih;

— Evropski parlament i Vijede, zbog nepostojanja horizontalnog
okvira koji bi regulisao pitanje delegiranih akata, imaju mogué-
nost da u svakom konkretnom slu¢aju potpuno slobodno utvrdu-
ju ciljeve, sadrzaj, opseg i trajanje delegacije;

— Evropski parlament i Vije¢e imaju moguénost da uloze prigovor
na svaki pojedina¢ni delegirani akt;

— Evropski parlament i Vijece, takoder, imaju moguénost da se,

ukoliko nadu da Komisija nepravilno koristi svoje nadleznosti da

usvoji delegirani akt, izjasne o ukidanju ili opozivu delegacije.

4.1.1. Kontrola delegiranib ovlasti

Prije nego $to se upustimo u analizu kontrole koja se odnosi na delegirane
akte nakon Ugovora iz Lisabona, potrebno je da ukratko razmotrimo
pitanje uslova za delegiranje ovlasti. Kako bismo u konkretnom slucaju
mogli govoriti o delegiranju ovlasti neophodno je da zakonodavni akt kojim
se delegiranje vrsi izri¢ito propise dva uslova koji moraju biti ispunjeni (v.:
&l. 290. (2) UFEU):

— Evropski parlament ili Vije¢e mogu odluciti o povlacenju prijeno-
sa ovlasti (opoziv);

— preneseni akt moZze stupiti na snagu samo ako Evropski parla-
ment ili Vijee na njega ne ulozi nikakav prigovor u razdoblju
utvrdenom zakonodavnim aktom.

Ve¢ smo navodili da zakonodavne institucije moraju da ispune odredene
uvjete delegiranja ovlasti. Ti uvjeti se odnose na: ciljeve, sadrZaj, opseg
i trajanje delegacije. Interesantno je da &l 290. UFEU ne utvrduje

nia [1979] ECR 2749; Joint cases C-296/93 i C-307/93 France and Ireland v Commission
[1996] ECR 1-795.
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generalna pravila koja bi se primjenjivala za njegovu implementaciju,
nego samo navodi da ciljeve, sadrzaj, opseg i trajanje delegacije treba
definisati u zakonodavnom aktu. Dakle, delegirani akt biva po svom
opsegu i posljedicama definiran u samom zakonodavnom aktu. To je
razlika u odnosu na ¢&l. 291. UFEU koji poziva na usvajanje generalnog
pravnog okvira ili jednoobraznog pravila koje bi regulisalo usvajanje
mjera za implementaciju. Rutinska primjena evropskog zakonodavstva
od strane Komisije realizuje se u okviru koji predvida Uredba o mjerama
za provodenje akata (Uredba br. 182/2011). Sa ovim mjerama mogu
se provesti samo jasno definirani zadaci opéeg ili individualnog opsega
utvrdeni savjetodavnim ili ispitnim postupkom u okviru komitologije
(Zarin, 2011: 248-258).

Generalno posmatrano, u pogledu kontrole nad Komisijom moZemo raz-
likovati dvije situacije. Naime, kada su u pitanju delegirani akti, kontrolu
mogu vrsiti Evropski parlament i Vije¢e u zavisnosti od pitanja koje je
predmet delegacije. Dakle, sasvim je logi¢no da kontrolu vr$i ona institu-
cija koja je nadlezna u konkretnom pitanju, dok u slu¢aju implementira-
juéih mjera nadzor vrie drzave ¢lanice. Takvo rjeSenje je konzistentno sa
interpretacijom ovih odredbi od strane institucija u praksi (Peers, Costa,
2012: 442). Sa druge strane, posljedice takvih rjeSenja su da Komisiju ne
mogu kontrolisati drzave ¢lanice u pogledu delegirajuc¢ih akata odnosno
Vijece i Evropski parlament u odnosu na implementirajuce akte. Takoder,
Vijeée i Evropski parlament zadrzavaju pravo na kontrolu zakonodavnih
nadleznosti koje su delegirali na Komisiju, ukljuc¢ujuéi i pravo opoziva
delegiranih nadleZnosti, dok drzave ¢lanice donose sve mjere nacional-
nog prava potrebne za provedbu pravno obvezujuéih akata Unije (v. &L
291. (1) UFEU). Medutim, u slu¢aju kada se nadleZnost za donosenje
implementirajuc¢ih akata izuzetno dodijeli Vijecu, drzave ¢lanice mogu
ostvarivati kontrolu nad tako usvojenim aktima kroz kapacitete koje imaju
unutar samog Vijeca.

Sto se pak tice drzava ¢lanica, moZemo kazati da su one sa uspostavljanjem
postupka delegiranja ovlasti pretrpjele odredene izmjene ranijeg prava na
kontrolu. Kvalitet izmjena je takav da se moZe predstaviti de facto i de jure
(Peers, Costa, 2012: 443). De jure drzave Clanice su izgubile nadleznost
kontrole delegirajuc¢ih akata, dok se sa druge strane sa ¢injenicom da je
zamijenjena ranija odredba kojom se zahtijevalo da ove mjere moraju biti
podrzane kvalifikovanom veéinom predstavnika drzava ¢lanica u sistemu
komitologije mogu vidjeti i de facto slabosti. Naime, moguénost da Vijece
kvalifikovanom vecinom blokira predloZeni delegirani akt zapravo vodi de
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facto slabljenju pozicije drzava ¢lanica koje sada mogu djelovati samo kroz
svoj kapacitet u Vijecu.

Konacno, ako bismo analizirali odredbe ¢l. 290. (2) UFEU, mogli bismo
do¢i do zaklju¢ka da Lisabonski ugovor ne predvida odredbe koje govore
o pravu ex ante nadzora vrSenja delegiranih ovlasti Komisije. Medutim,
iako pravo na ex ante nadzor nije eksplicite predvideno, ipak se moZe ka-
zati da opredijeljenost ka transparentnosti koja proizilazi iz ¢l. 15. UFEU
na odredeni nacin ublazava navedeni nedostatak. Sa druge strane, sve dok
se opoziv ovlastenja moZe racunati kao »vanredna mjera, utemeljena na
slu¢ajevima sa pojavom elemenata koji bi stavili u pitanje same temel-
je prenosa ovlastenja, postupak tihog odobravanja moZemo oznaciti kao
posebno nepovjerenje«®? prema tacno odredenom delegiranom aktu. Ko-
misija predvida pravo na opoziv prije svega u slu¢ajevima kada zakonodav-
ni organ Zeli raspolagati sa pravom da ponovno preuzme ovlastenja koja
su ve¢ delegirana na Komisiju da bi mogao prouciti nove okolnosti koje bi
utemeljavale zakonodavnu mjeru (ibid.). Da ne bismo stekli pogresno uv-
jerenje, treba naglasiti da obje pomenute institucije imaju pravo sprijeciti
usvajanje delegiranog akta, a ne drugacije ulaziti u njegov sadrZaj. Lisa-
bonski ugovor zakonodavce ne sprje¢ava da odrede i drugacije mehaniz-
me nadzora nad Komisijom (Vatovec, 2010: 73).

Interesantno je spomenuti da je Evropska komisija u decembru 20009. iz-
dala saopcenje sa ciljem da informise Evropski parlament i Vijeé¢e o svom
stajalistu koje se odnosi na implementaciju &l. 290. UFEU.? Saopéenje se
odnosi na opseg delegiranih akata, okvir delegiranih ovlasti, postupaka za
usvajanje delegiranih akata i nadzor delegiranih akata. Takoder, saopéen-
je uklju¢uje i model $ablona prema kojem zakonodavac treba da osigura
standardnu formulaciju opsega delegiranih ovlasti u okviru buduéih za-
konodavnih akata (vidi ibid., Annex Models, 12).

Ved smo napomenuli da se ovlasti mogu delegirati na Komisiju. S tim u
vezi postavlja se pitanje da li je moguce neke od ovlasti (kao npr. adminis-
trativne ovlasti) delegirati na druge organe, agencije i tijela EU. Zbog toga

22 European Commission, (2009), Communication from the Commission to the Eu-
ropean Parliament and the Council, Implementation of Article 290 of the Treaty on the
Functioning of the European Union, COM (2009) 673 final, Brussels, 9. 12. 2009, 7.

23 European Commission, (2009), Communication to the European Parliament and
the Council, Implementation of Article 290 of the Treaty on the Functioning of the Europe-
an Union, COM(2009) 673 final, Brussels, 9. 12. 20009.
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bismo mogli kazati da je Lisabonski ugovor slijedio doktrinu Meroni,*
koja je uspostavila striktne kriterije za delegiranje ovlasti nezavisnim tijeli-
ma (Rijmpa, 2010: 3), odnosno iz Ugovora se ne vidi moguénost prenosa
delegiranih ovlastenja na druga tijela EU, npr. na agencije, ¢iji broj i uloga
sve viSe rastu (Hofmann, 2003; De Witte, 2008: 99-100; Vatovec, 2010:
73). U presudi Meroni I Sud pravde je smatrao da bi povjeravanje $irokih
diskrecionih ovlasti drugim tijelima, mimo Komisije, predstavljalo krienje
Ugovora, jer bi uticalo na Ugovorom uspostavljenu ravnotezu moéi medu
nadnacionalnim institucijama. U presudi poznatijoj kao Meroni II*> Sud
pravde je zauzeo stav da ovlasti mogu biti prenesene drugim tijelima,
mimo Komisije, pod uslovom da se ne radi o $irokim diskrecionim ovlasti-
ma, veé nekim pitanjima iz domena tehnickih detalja, kao i da delegacija
bude podvrgnuta istim pravilima kao u Ugovoru. To znaci da takva dele-
gacija mora biti definirana vrlo preciznim uslovima kako bi se omogucdila
njihova odgovarajuc¢a sudska revizija. S obzirom na to da su organi, uredi i
agencije u Lisabonskom ugovoru vi$e puta spomenuti, ubuduée ¢e mozda
doéi do razmisljanja o smislenosti ustrajavanja na strogim ograni¢enjima
delegiranih i implementiraju¢ih ovlasti institucija na druga tijela.

4.1.2. Sirenje redovnog zakonodavnog postupka u funkciji jacanja
demokratskog legitimiteta

Lisabonsko 3irenje obima pitanja na koja se sada primjenjuje redovni za-
konodavni postupak uticalo je na jacanje legitimiteta evropskih odluka.
Redovni zakonodavni postupak (ordinary legislative procedure), koji pred-
stavlja postupak u kome Komisija ima isklju¢ivo pravo inicijative, dok akte
zajednicki usvajaju Evropski parlament i Vijece (v. ¢l. 294. UFEU) na taj
nacin omogucava se smislena i demokratski legitimirana debata izmedu
Evropskog parlamenta i Vijeca kroz viSestepene runde pregovora. Inspi-
riran francuskim zakonodavnim postupkom, ovaj postupak osigurava da
Evropski parlament i Vijeée postignu potpunu jednakost u postupku kroz
razli¢ite runde pregovora, koje postaju sve transparentnije, §to zapravo
stvara dobru podlogu za donosenje akata sa vise demokratskog legitimi-
teta (Voermans, 2011: 318). Sirenje ove procedure je naro&ito vazno jer
je neprikosnovenost Vijeéa u procesu odluc¢ivanja dugo bila percipirana

24 Slu¢aj C-9/56, Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, S.A.S. v. High Authority of
the European Coal and Steel Community, 1958, ECR, 113. (Meroni I).

%5 Slugaj C-10/56, 1958, ECR 157 (Meroni II).
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kao jedan od uzroka slabosti legitimiteta zakonodavnog postupka u Uniji.
Vijece ministara i Evropski parlament potpuno su izjednaceni u pogledu
stepena uticaja na kona¢nu sadrzinu odluke, koja ne moze biti usvojena
ako se bilo koja od tih institucija izjasni protiv. Navodenje ovog postupka
u okviru naseg ¢lanka je narocito vazno jer se radi o nacinu donosenja
odluka kojim se zna¢ajno smanjuje demokratski deficit odnosno jaca de-
mokratski legitimitet unutar procesa odlu¢ivanja u Uniji (Crombez, 2003:
101-120), sto se u konac¢nosti referira i na legitimitet usvajanja delegira-
nih akata. Demokratski najlegitimniji procesi institucionalnog odlu¢ivanja
u Uniji su oni u kojima Evropski parlament, kao jedina institucija EU
&ije ¢lanove direktno biraju gradani EU, potpuno ravnopravno nastupa sa
VijeCem. Prema tome, mozemo kazati da svaki pravni akt EU koji se do-
nosi u redovnom zakonodavnom postupku na odredeni nacin jaca ulazni
(input) demokratski legitimitet EU (Capeta, 2009, ibid.). To zbog toga to
je postupak u kojem se takav akt donosi demokratski, pa zato legitimnost
akta dolazi sama po sebi (ibid.). Osim toga, doprinos ja¢anju ulaznog legi-
timiteta vidljiv je i u posebnom zakonodavnom postupaku kada Evropski
parlament samostalno donosi odluku uz prethodnu saglasnost Vijeéa (&l
289. (2) UFEU).

4.2. Implementirajudi akti

Clan 291. UFEU predvida implementirajuce akte kao drugu kategori-
ju zadataka koji mogu biti povjereni Komisiji. Ovdje moZemo primijetiti
neke od elemenata ranijeg sistema komitologije, iako je sada nastupila
izmjena Uredbom 182/2011 prema kojoj sistem komitoloskih komiteta
i dalje ostaje, ali ¢e biti operativan kroz samo dva osnovna postupka: sa-
vjetodavni i ispitni. U smislu Lisabonskog ugovora implementirajuéi akti
oznacavaju sve radnje potrebne za provedbu prava EU, u najSirem smislu
te rijeci. To znadi da pod tim izrazom podrazumijevamo pravnu transpozi-
ciju direktiva, stvaranje upravnih tijela, zatim uklanjanje pravnih prepreka
koje sprecavaju primjenjivost prava EU. Drugim rije¢ima, sve pravne mje-
re koje se zahtijevaju sa aspekta efikasnije provedbe prava EU. U nace-
lu, drzave ¢lanice su odgovorne za to, ali su funkcije povjerene Komisiji,
odnosno Vijecu. U slucaju Judgment of 24 October 1989, Commission /
Council 16/88, ECR 1989, 3457, Sud pravde zauzeo je stav da provedba
obuhvata izradu implementiraju¢ih propisa od strane Komisije (ili Vije¢a u
izuzetnim slu¢ajevima), ali i provedbu tih propisa (Voermans, 2011: 326).
Drzave ¢lanice EU u pravilu usvajaju sve mjere domaceg prava koje su
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potrebne za provedbu pravno obvezujuc¢ih akata EU (¢l. 291. (1) UFEU).
Clan 291. (2) UFEU, u slu¢aju postojanja potrebe za jedinstvenim uslo-
vima provedbe pravno obavezujuéih akata Unije, daje pravni osnov za
dodjelu implementirajuéih ovlasti Komisiji, odnosno izuzetno i Vijeéu, i
to u, kako Ugovor kaze, »odgovarajuce utemeljenim posebnim slucajevima.«
Ova povrsna distinkcija moZe da uzrokuje odredene nejasnode i razli¢ita
tumacenja koja omogucavaju da Vijece nekada posegne u podrugja koja
su, inace, rezervisana za Komisiju.?® Prema tome, nadleZnosti Evropske
komisije da usvaja implementirajuce akte je povjerena, takoder, pravno
obavezuju¢im aktima. Implementirajuée akte moze donositi i Vijele, ali
samo u specifi¢nim slu¢ajevima kada to smatra posebno opravdanim, i
to iz podrugja ZVSP. U slucaju ispunjenja potrebnih uslova djelovanje
Komisije odnosno Vije¢a je obavezno.

Komiteti sastavljeni od predstavnika drzava ¢lanica provodili su ranije
veliki dio zakonodavstva EU i taj postupak karakterizirala je ograni¢ena
transparentnost i demokratska kontrola (Mayoral, 2011: 4). Nedostaci
transparentnosti i demokratske kontrole odnosno odgovornosti djelomic-
no su prevazideni sa revidiranom Drugom odlukom o komitologiji.?” Ova
odluka je predvidjela novi regulatorni postupak — regulatory procedure with
scrutiny (poznat po francuskoj skracenici: PRAC, odnosno engl. RPS) u
kojem Evropski parlament i Vijece imaju moguénost blokiranja prijedloga
koji dolazi iz komiteta (Ballmann, Epstein, O’'Halloran, 2002: 557-560;
Vatovec, 2010: 74-75). Ovaj postupak komitologije koristio se »u slu¢aju
mjera opleg karaktera za mijenjanje manje bitnih odredbi akata« koji su
usvojeni saodlu¢ivanjem, ukljucujuéi »precrtavanje nekih takvih odredbi
ili dodavanje novih nesustinskih odredbi.«?®

Svega nekoliko mjeseci nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora

Komisija je uputila zakonodavni prijedlog koji se odnosi na implemen-
taciju ¢lana 291. UFEU.? Rezultat procesa odlucivanja izmedu Evrop-

26 Slu¢aj C-257/01, European Commission v European Council, ECR 1-345.

27 Radi sveobuhvatnosti v. Council Decision 1999/468/EC of 28 June 1999 laying
down the procedures for the exercise of implementing powers conferred on the Commi-
ssion, O. J. L 184, 17. 7. 1999, 23-26, amended by Council Decision 2006/512/EC of 17
July 2006 amending Decision 1999/468/EC laying down the procedures for the exercise of
implementing powers conferred on the Commission, O. J. L. 200, 22. 7. 2006, 11-13.

2 Vidi: (2006/512/EC) Council Decision of 17 July 2006 amending Decision
1999/468/EC laying down the procedures for the exercise of implementing powers con-
ferred on the Commission, L 200/11.

2 Vidi: COM (2010) 83, 9 Mar 2010
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skog parlamenta i Vijeca, koji je nakon toga uslijedio, bio je usvajanje
implementirajuce uredbe koja je sadrzavala pravila i opée principe koji se
odnose na mehanizme za kontrolu provodenja implementiraju¢ih ovlasti
Komisije od strane drzava ¢lanica.®® Analizirajuéi rjeSenja iz Uredbe vidi
se da ona i dalje zadrZava raniji postupak savjetovanja koji znaci da tamo
gdje se taj postupak primjenjuje, komitet svoje misljenje dostavlja nakon
Sto ga podrzi prosta vecina ¢lanova i ovdje se najéesée radi o slucajevima
odobrenja zajmova i finansiranja.®! Sa druge strane, uredba uvodi novu
vrstu postupka kojim su se raniji regulatorni i upravljacki postupci spojili
u jedan — ispitni postupak. Prema novom ispitnom postupku predvida
se zadrZzavanje ranijeg sistema glasanja kvalifikovane veéine predstavni-
ka drZzava ¢lanica koja je potrebna da se misljenje komiteta dostavi Ko-
misiji.*> U skladu sa ¢&l. 5. Uredbe 182/2011, ovaj postupak se koristi za
implementirajuce akte generalne primjene, programe koji ukljuc¢uju znat-
ne budzetske implikacije, zajedni¢ku poljoprivrednu politiku i ribarstvo,
poreze i sl. U slu¢aju pozitivnog misljenja komiteta, Komisija ¢e usvojiti
mjeru, dok u slu¢aju negativnog misljenja komiteta, Komisija nece usvojiti
nacrt implementirajudeg akta niti e ga proslijediti Vije¢u na finalnu od-
luku kao 3to je to ranije bio slu¢aj.’® Umjesto toga, Komisija ¢e sada akt
proslijediti Zalbenom komitetu koji je uspostavljen sa novom Uredbom
182/2011. Ovaj Komitet sacinjavaju po jedan predstavnik svake drzave
¢lanice, razumije se odgovarajuéeg nivoa (politickog direktora ili sl.). Ovaj
Komitet ima nadleZnost da usvoji tekst, da ga izmijeni ili odbaci. Komisija
moZe usvoji odnosnu mjeru, osim u tri slu¢aja: kada osnovni akt zahtijeva
kvalifikovanu ve¢inu odnosno kada postoji prosta veéina predstavnika koji
su protiv te kada odnosni akt podrazumijeva neko od Cetiriju osjetljivih
pitanja kao $to su porezi, finansijske usluge, zastita zdravlja ili sigurnosti
ljudi, Zivotinja ili biljaka, i zastitne mjere. Nakon stupanja na snagu novog
sistema postavlja se klju¢no pitanje kakav je znacaj nove implementirajuce
uredbe na pitanje odgovornosti prema drZzavama ¢lanicama i Vijecu sa
jedne i Evropskom parlamentu sa druge strane.

U pogledu odgovornosti prema drzavama ¢lanicama raniji status quo, kao i
glasanje koje se odnosilo na prethodni regulatorni i upravljacki postupak,

30 EU Regulation 182/2011, [2011] OJ L55/13.
31 Article 4 EU Regulation 182/2011, [2011] O L55/13.

32 Kvalifikovana veéina u skladu sa &l. 16. (4) i (5) UEU, odnosno gdje je primjenjivo
&l 238. (3) UFEU.

33 Article 5 (2) (3) EU Regulation 182/2011.
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najvedim su dijelom sacuvani na prelaznoj osnovi. Uticaj novousvojene
implementirajuce uredbe e zavisiti od toga u kojoj mjeri su prethodno va-
Zeée odredbe komitologije dopunjene, odnosno da li ée nove ili dopunjene
mjere uvaziti moguénost da se zahtijeva kvalifikovana veéina predstavni-
ka da bi se usvojio nacrt odredene mjere. U praksi je, kako navode neki
autori, moguce da Vijece podrzi ovakvo rjesenje, dok se to od Komisije
veoma rijetko moze ocekivati (Peers, Costa, 2012: 458). Sa druge strane,
implementiraju¢a uredba zadrzava ranije pravo Evropskog parlamenta na
nadzor Komisije te odgovarajudi prigovor ako nade da je nacrt implemen-
tirajuéeg akta izvan dodijeljenih ovlasti osnovnog akta koji je usvojen na
temelju redovnog zakonodavnog postupka. Medutim, nakon stupanja na
snagu Ugovora iz Lisabona ovdje se postavlja logi¢no pitanje da li ¢e se
ovo pravilo primjenjivati na one osnovne akte koji su usvojeni prije i u
vezi sa pitanjima koja u okviru ranijeg postupka saodlu¢ivanja nisu bila
obuhvacena, ali su sa Ugovorom iz Lisabona Sirenjem oblasti redovnog
zakonodavnog postupka sada obuhvaéena. Osim toga, Evropski parla-
ment i Vije¢e imaju pravo da postave pitanje zakonitosti bilo koje vrste
implementirajucih akta za koje smatraju da su doneseni na neovlastenoj
osnovi. Evropski parlament je izgubio ranije pravo prigovora Vijecu, ali je
pri tome zadrzao pravo zalbe uvedeno novom implementiraju¢om ured-
bom. Evropski parlament je dobio moguénost da u roku od mjesec dana
izrazi svoje neslaganje sa predloZenim mjerama implementacije ako nade
da je Komisija prekoracila svoje ovlasti (Zarin, ibid.).

Kona¢no, ovaj podnaslov ¢emo zavrsiti sa isticanjem nekih klju¢nih pi-
tanja koja se odnose na problematiku implementirajuéih akata, odnosno
na njihovo razumijevanje od strane nacionalnih administracija (Hardacre,
Kaeding, 2011: 32). Prvo, osnovni izazov sa kojim ée se drZave ¢lanice,
odnosno njihove nacionalne administracije suocavati jeste razumijevanje
uloge i znataja Zalbenog komiteta, a drugo je pitanje pravne sigurnosti.
Drugim rije¢ima, $ta se deSava u situaciji kada se ispitni postupak okon&a
tako da se ne dade nikakvo misljenje te se to isto kasnije ponovi i na Zal-
benom komitetu. Ko je taj ko ima finalnu odgovornost: Komisija ili drzave
Clanice?

4.2.1. Komitologija i demokratski legitimitet

Imajuéi u vidu domete prethodne rasprave, postavlja se pitanje kakav je
znacaj komitologije u kontekstu pitanja ja¢anja demokratskog legitimiteta
Evropske unije. Generalno posmatrano vidljiva su dva pristupa percepciji
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komitologije u tom svjetlu. Prvi pristup isti¢e komitologiju kao izraz inter-
governmentalistickog promisljanja (Téller, 2002) kojem se inace u litera-
turi (Hix, Follesdal, 2006) spocitava da je uzrokovalo odredene probleme
deficita demokratije kao §to su nedostatak transparentnosti i marginalni
znacaj Evropskog parlamenta u procesu donosenja odluka. Drugi pristup
potencira ulogu komitologije kroz njen stru¢ni doprinos rjesavanju tehni¢-
kih, a ne politickih pitanja. U tom smislu, legitimitet komitologije se te-
melji na sposobnosti stru¢ne ekpertize, a ne na politi¢koj ili izbornoj volji
(Rhinard, 2000: 2). Pomenuta sposobnost moze se percipirati kao dopri-
nos efikasnosti i efektivnosti procesa odlucivanja, $to u konacnici pred-
stavlja doprinos demokratiji (Schéfer, Larsson, 2002: 202-207). Komiteti
sastavljeni od drZavnih sluzbenika koji predstavljaju pojedinacne drZzave
Clanice, Komisiju ili neke interesne grupe mogu da doprinesu boljoj ho-
rizontalnoj koordinaciji nacionalnih administracija, §to u konacnici vodi
ka efikasnijoj i efektivnoj implementaciji i primjeni prava EU u drzavama
¢lanicama. Ovdje se analiza demokratskog legitimiteta ne svodi samo na
ispitivanje aktivnosti unutar komitoloskih komiteta, nego na &injenicu ko-
liki je njihov doprinos razvoju i ja¢anju demokratije i demokratskih proce-
sa oplenito (Van Schendelen, Pedler, 1998: 287-288).

Medutim, ono §to se sa pravom moZe prigovoriti komitologiji jeste posto-
janje vakuuma odgovornosti prema gradanima Unije. Odgovornost ¢lano-
va komitoloskih komiteta, kao predstavnika pojedinaénih drzava ¢lanica,
uglavnom je usmjerena prema nacionalnim vladama od kojih dobijaju ve-
¢inu uputa i smjernica koje su osnov za vodenje sastanaka i rada u komite-
tima. Sa druge strane, gradani Unije veoma malo znaju ili gotovo nimalo
o ovim komitetima, njihovim zadacima, duZnostima ili opéenito o pravili-
ma vezanim za komitologiju. Takva situacija dijelom je uzrokovana nedo-
statkom otvorenosti i transparentnosti u radu komitoloskih komiteta. U
akademskoj literaturi postoji neslaganje o tome da li su otvorenost i tran-
sparentnost isti ili razli¢iti fenomeni. Bez obzira na to $to neki smatraju
da oni imaju razli¢ito znacenje (Schmidt, 2010), ima i misljenja da se radi
o istom fenomenu koji se razli¢ito naziva, jer izraz transparentnost dola-
zi od francuske rijeci transparence dok je otvorenost izraz koji dolazi od
engleske rijeci opennes.® 1 jedno i drugo imaju isto sustinsko znacenje ili,
kako Lodge kaze, »to su sinonimi ili dvije strane iste kovanice« (Lodge, 2002).
Posli smo od hipoteze koja preferira da se radi o istom fenomenu koji se
razli¢ito naziva, ali radi sveobuhvatnog pristupa koristimo oba izraza, $to

34 To navodi P. Nikiforos Diamandouros. Njegovo misljenje dostupno je na: http:/
www.ombudsman.europa.eu/speeches/en/2006-10-17b.htm, 25. 3. 2012.
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nije usamljena praksa u akademskim radovima (Moser, 2001; Bugaric,
2004: 483-521). Dakle pitanje je koliko komitologija dopusta participativ-
ni pristup, odnosno koliko su rasprave, odluke, stavovi i misljenja ¢lanova
komiteta dostupni javnosti. Mora se priznati da su sastanci komitoloskih
komiteta manje-vide otvoreni za javnost jer omogucéavaju neformalno pri-
sustvo raznih interesnih grupa koje mogu ostvariti ograniceni indirektni
uticaj na donosenje odluka. Osim toga, tu su i predstavnici Komisije koji
se pojavljuju u funkciji savjetnika u vezi sa predmetnom ekspertizom. Me-
dutim, u vezi sa ovim pitanjem moze se identificirati jedna negativna ten-
dencija koja se veze za oportunost efikasnosti sa zahtjevom za otvorenosti
i transparentnosti. Komitologki komiteti jesu svojevrsna arena u kojoj se
vode intenzivne debate, rasprave, iznose razli¢iti stavovi, misljenja i traze
kompromisi. S tim u vezi postavlja se pitanje koliko bi pojedini predstav-
nici drzava ¢lanica bili spremni na kompromisna rjesenja ukoliko bi bili
podvrgnuti efikasnom nadzoru javnosti i nacionalnih medija. Konacno,
komitologija ostaje pod kontinuiranim nadzorom demokratski izabranih
nacionalnih vlada, ali sada i u ograni¢enom obimu i Evropskog parlamen-
ta. Zbog toga se moZe konstatovati da ona i dalje predstavlja demokratski
intergovernmentalisticki element sistema odluc¢ivanja EU.

5. Zakljucak

Na kraju, ¢ini se klju¢nim u kontekstu ja¢anja demokratskog legitimiteta
ovdje postaviti pitanje: da li, nakon Lisabonskog ugovora, gradani EU, za-
jedno sa izabranim predstavnicima u Evropskom parlamentu, predstavni-
cima drzava ¢lanica u Vije¢u, mogu ostvariti dovoljan demokratski nadzor
nad delegiranim aktima koji su povjereni Komisiji (Peers, Costa, 2012:
440)? Drugim rije¢ima: da li postupak delegirajucih akata sadrzi dovolj-
nu dozu odgovornosti prema Vije¢u i Evropskom parlamentu? Dakle, ne
moZe se zamjeriti Komisiji na odgovornosti Vije¢u i Evropskom parlamen-
tu sve dok oni uZivaju ekskluzivno pravo na opoziv delegiranih ovlasti, od-
nosno pravo da blokiraju pojedinaéni delegirani akt. Medutim, u pogledu
osiguranja odgovornosti za pojedine delegirane akte moZemo kazati da su
Vijeée i Evropski parlament sa uklanjanjem ranijeg sistema komitologije
ostali uskrac¢eni za moguénost dobijanja detaljnih informacija neophodnih
za efektivnu kontrolu nad Komisijom.?> Dakle, Komisija vise nema na ras-

35 Komitete na nivou Komisije sacinjavali su drzavni sluzbenici zemalja &lanica, na
nivou Evropskog parlamenta poslanici, odnosno pripadnici razli¢itih politickih frakcija, dok
na nivou Vije¢a komitete Cine eksperti.
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polaganju komitoloske komitete za konsultacije, nego prijedlog direktno
podnosi Vijecu i Evropskom parlamentu. Medutim, velika je vierovatnoca
da ¢e Komisija ovdje zatraZiti neku vrstu stru¢ne pomodi koju su joj ranije
pruzali komitoloski komiteti. Mogucée je da njihovu funkciju naslijede tzv.
ekspertske grupe koje ¢e djelovati kao forum za diskusiju i savjetovanje
i pod supervizijom Komisije (Gornitzka, Sverdrup, 2008; Peers, Costa,
ibid.). Treba znati da u odnosu na ranije komitete u okviru sistema ko-
mitologije ove grupe stru¢njaka odlikuje odredena diskrecija u smislu da
oni ne predstavljaju nikoga posebno te da uglavnom ne dolaze na sastan-
ke prethodno pripremljeni kako ¢e djelovati (Peers, Costa, ibid.). Zbog
nedostatka preciznih informacija o radu tih grupa: tatnog broja ekspe-
rata, njihovog sastava i sastanaka, moZe se kazati da se osjeti nedostatak
transparentnosti u njithovom radu, §to se u konac¢nici odrazava na pitanje
odgovornosti tih grupa prema Komisiji.

Sa druge strane, Evropski parlament dobija vaznu ulogu u nadzoru i kon-
troli delegiraju¢ih ovlasti Komisije za donoSenje nezakonodavnih akata
op¢ée primjene radi dopuna ili izmjena odredenih manje vaznih elemena-
ta zakonodavnog akta. U tom kontekstu, Evropski parlament zajedno sa
Vije¢em zadrZava moguénost prigovora ili povlacenja delegiranih ovlasti
(€l. 290. UFEU). Ova dva uslova koja zakonodavni akti u skladu sa ¢l.
290. (2) UFEU izri¢ito propisuju Komisija navodi u svom saopéenju na-
vodedi da je lista uslova sa ovim iscrpljena.’® Drugim rije¢ima, Komisija
koja je ovlastena za podnoSenje prijedloga moze izabrati samo dva prava
navedena u ¢l. 290. (2) UFEU u svoj zakonodavni prijedlog za osnovne
zakonodavne akte. Takoder, ¢l. 291. (3) UFEU Evropski parlament se
potpuno izjednacio sa Vije¢em kada je u pitanju determiniranje postlisa-
bonskog sistema komitologije. Drugim rije¢ima, tamo gdje se za imple-
mentaciju pravno obavezujucih akata Unije zahtijevaju uniformni uslovi,
Evropski parlament zajedno sa Vije¢em uredbama ... »u skladu sa redov-
nim zakonodavnim postupkom, unaprijed utvrduje pravila i opéa nacela
koja se odnose na mehanizme kojima drZzave ¢lanice nadziru provodenje
implementirajucih ovlasti dodijeljenih Komisiji ...« Osnovni napredak u
demokratizaciji koji je ostvaren sa novim ¢l. 290. i 291. UFEU mogao bi
se sumirati u tri tacke. Najprije je uspostavljena ex post kontrola Evrop-
skog parlamenta i Vije¢a koja se odnosi na pravo prigovora i povlacenja
delegiranih ovlasti. Drugo, zakonodavni akti kojima se propisuju uslovi za
prenos ovlasti usvajaju se ve¢inom glasova ¢lanova Evropskog parlamenta,

36 COM(2009) 673 final, 7.
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a Vijeca kvalifikovanom vec¢inom. Na ovaj nacin je eliminisan nacionalni
veto koji je egzistirao u skladu sa ranijim ¢l. 202. UEZ kojim se zahtijevala
jednoglasnost u Vije¢u za usvajanje odluke o komitologiji. Trece, ¢l. 291.
UFEU ukinut je monopol Vije¢a nad donosenjem odluka o komitologiji
gdje je uloga Evropskog parlamenta bila formalizovana u vidu davanja
misljenja. Svoje novo pravo Evropski parlament je prvi put koristio u vezi
sa »delegiranim aktima« odbacivsi 19. maja 2010. Komisijin nacrt direkti-
ve kojom se dopunjavaju aneksi direktive Vijeca 95/2/EC.%

Na kraju moZzemo konstatovati da je Ugovor iz Lisabona zamijenio do-
sadasnji sistem komitologije sa tzv. delegiranim aktima i time doprinio
transparentnosti i ja¢anju demokratske kontrole. Medutim, iako se ne
moZe osporiti intencija kreatora novih lisabonskih rjesenja da se sa novim
rezimom smanji postojedi institucionalni demokratski deficit, ¢ini se da
je sustina ipak bila fokusirana na nesto drugo. Naime, lisabonska revizija
sistema komitologije koja je uvela znacajne novitete ne samo kada je rije¢
o normativnim aspektima, nego i u pogledu institucionalne ravnoteze i
transparentnosti postupka odlucivanja, imala je zapravo osnovni cilj da se
izmjenom istovremeno stvore uslovi i za donoSenje kvalitetnijih odluka te
da se cijeli postupak odlu¢ivanja ucini efikasnijim. Zapravo, uvodenje de-
legiranih akata kojima se dopunjuju ili mijenjaju neki manje bitni dijelovi
zakonodavnog akta sugeriSe da su dosadasnje nepreciznosti u zakonodav-
nim aktima, koje su na odredeni nacin usloZnjavale proces odlucivanja,
morale biti prevazidene. Naizgled manje bitni detalji u zakonodavnom
aktu, odnosno njihovo uredenje nezakonodavnim aktima, imaju klju¢ni
znacaj za efikasnu primjenu i provodenje pravnih akata EU. Ovo zbog
toga jedna neprecizna odredba ili tehnicki neadekvatan detalj iz direktive
mogu uzrokovati nepotrebno donosenje niza dopunskih akata kojima se
dodatno precizira smisao odredbe — time se cijeli postupak odluivanja
usloZnjava, $to se u konac¢nosti referira na pitanje efikasnosti. Medutim,
lisabonsko redefiniranje sistema komitologije uticalo je na kapacitete
Evropske komisije te se postavlja realno pitanje da li ¢e ona uspjeti da sa
mnogo manje tehnickih resursa adekvatno odgovori postavljenom zadat-

ku.

37 European Parliament resolution of 19 May 2010 on the draft Commission directi-
ve amending the Annexes to European Parliament and Council Directive 95/2/EC on food
additives other than colours and sweeteners and repealing Decision 2004/374/EC (Europe-
an Parliament document B7-0264/2010).
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LEGISLATIVE AND NON-LEGISLATIVE LEGAL ACTS
OF THE EUROPEAN UNION
AND DEMOCRATIC LEGITIMACY

Summary

The European Union has been faced with the problem of democratic deficit for
several decades. The issue of democratic deficit became particularly noticeable
after the Maastricht Treaty had come into force, giving the EU a new vision — the
one of a political community. Considering that the beginning of the integration
process was predominantly characterised by the economic aspects, it did not
require greater citizens’ influence, unlike the political integration, which, due to
its stabilisation, required more democratic legitimacy, i.e. stronger involvement
and approval of the EU citizenry. The paper analyses the articles of the Li-
sbon Treaty related to the issue of EU’s legislative and non-legislative legal acts,
explaining the types of legally binding acts and reasons for their harmonisation
achieved by the Treaty. The author asks whether new legislative acts contribute to
the strengthening of democratic legitimacy and criticises the activities of the Co-
uncil. Furthermore, there is a detailed explanation of the types of non-legislative
acts and the procedure of their adoption. The aim of the paper is to suggest the
measures that should bring more transparency and accountability to the decisi-
on-making processes at the supranational level.

Key words: legislative legal acts, non-legislative legal acts, democratic legiti-
macy, the European Union, the Lisbon Treaty



