Uskrata sredstava iz kohezijskih fondova Europske
unije zbog krsenja vladavine prava i demokratskih
vrijednosti

Sari¢ Maloseja, Natasa

Professional thesis / Zavrsni specijalisticki
2023

Degree Grantor / Ustanova koja je dodijelila akademski / strucni stupanj: University of
Zagreb, The Faculty of Political Science / SveuciliSte u Zagrebu, Fakultet politickih znanosti

Permanent link / Trajna poveznica: https://um.nsk.hr/urn:nbn:hr:114:245656

Rights / Prava: In copyright /Zasticeno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2024-05-15

Repository / Repozitorij:

FPSZG repository - master's thesis of students of
ilidte u Zagrebu political science and journalism / postgraduate
specialist studies / disertations

DIGITALNI AKADEMSKI ARHIVI I REPOZITORLIL

zir.nsk.hr


https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:114:245656
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://repozitorij.fpzg.unizg.hr
https://zir.nsk.hr/islandora/object/fpzg:1905
https://repozitorij.unizg.hr/islandora/object/fpzg:1905
https://dabar.srce.hr/islandora/object/fpzg:1905

Sveuciliste u Zagrebu
Fakultet politi¢kih znanosti
Poslijediplomski specijalisticki studij
Prilagodba Europskoj uniji: upravljanje projektima i koristenje fondova i1 programa Europske

unije

Nataga Sari¢ Maloseja

USKRATA SREDSTAVA 1Z KOHEZIJSKIH FONDOVA EUROPSKE UNIJE ZBOG
KRSENJA VLADAVINE PRAVA I DEMOKRATSKIH VRIJEDNOSTI

ZAVRSNI SPECIJALISTICKI RAD

Zagreb, 2023.



Sveuciliste u Zagrebu
Fakultet politi¢kih znanosti
Poslijediplomski specijalisticki studij
Prilagodba Europskoj uniji: upravljanje projektima i koristenje fondova i1 programa Europske

unije

USKRATA SREDSTAVA 1Z KOHEZIJSKIH FONDOVA EUROPSKE UNIJE ZBOG
KRSENJA VLADAVINE PRAVA I DEMOKRATSKIH VRIJEDNOSTI

ZAVRSNI SPECIJALISTICKI RAD

Mentor: izv. prof. dr. sc. SnjeZzana Vasiljevi¢

Studentica: Nata$a Sari¢ Maloseja

Zagreb,
Svibanj 2023.



Izjava o autorstvu rada

Izjavljujem da sam zavrs$ni specijalisticki rad ,,Uskrata sredstava iz kohezijskih fondova
Europske unije zbog krsenja vladavine prava i demokratskih vrijednosti* “ koji sam predala na
ocjenu mentorici izv. prof. dr. sc. Snjezani Vasiljevi¢ napisala samostalno i da je u potpunosti
rije¢ o mojem autorskom radu. Takoder, izjavljujem da doti¢ni rad nije objavljen niti koriSten
u svrhe ispunjenja nastavnih obaveza na ovom ili nekom drugom uc¢ilistu, te da na temelju njega

nisam stekla ECTS bodove.

Nataga Sari¢ Maloseja, 19. svibnja 2023. godine u Zagrebu



SADRZAJ

Lo UVOD bbbt ne e re et et nre e re e 1

2. VLADAVINA PRAVA | TEMELJNE VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIJE ........... 2

3. MEHANIZMI PROVEDBE | KONTROLE PROVEDBE VLADAVINE PRAVA |
TEMELJINIH VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIE.......ccccooiiiiiiieieieeee e 5
3.1) Mehanizmi prevencije 1 ranog UPOZOTAVANJA. ....uveenreeenreenreeaneeanneennaeannens 7
3.2) Mehanizmi POtPOTE. .....uuteett ettt et e e e e e e e e e e aaeenns 15
3.3) Mehanizmi SankCIONITANJA . ....ouueeetett ittt ettt et e e eteaaeeeeaaann 15
3.3.1) Postupci zbog povrede prava EU-a, OLAF, EPPO.................oooiiiiiin, 15
3.3.2) Okvir za v1adavinu Prava ............e.eeiererieerenieeteeneeneeieereeneareanenns 21
3.3.3) Clanak 7. Ugovora o Europskoj Uniji ..................ccoeeeiiiiieeeiaeeiiiii, 22
3.3.4) Uredba o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu prora¢una Unije................ 24

4. SLUCAJEVI KRSENJA TEMELINIH VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIJE ..... 27

4.1) Madarska ......o.oinnii i e 27
42) POLISKa ..o 33
5. ZAKLIUCAK ..o, 40
POPIS LITERATURE ..o e 43



1. UvOD

U Europskoj uniji (EU) se od 2010. godine u dvije drzave c¢lanice, Madarskoj i Poljskoj,
dogadaju retrogradni demokratski procesi, uz ozbiljno narusavanje ljudskih prava, sloboda i
temeljnih politi¢kih i drustvenih vrijednosti. U jeku tih procesa se dogodio i izlazak Ujedinjenog

Kraljevstva iz EU-a.

Zabrinjavajudi anti-demokratski procesi se u isto vrijeme dogadaju i na globalnoj razini; premda
Donald Trump viSe nije predsjednik Sjedinjenih Americ¢kih Drzava, trumpizam je jo$ uvijek

prisutan, a na tlu Europe se dulje od godine dana dogada rat — agresija Rusije na Ukrajinu.

EU je jedinstvena naddrZzavna organizacija koja se temelji izmedu ostaloga 1 na poStivanju
ljudskih prava i sloboda, demokraciji 1 vladavini prava. Recentni dogadaji su pokazali da su to

vrlo krhke kategorije i da se ne smiju uzeti zdravo za gotovo.

Postavlja se pitanje jesu li dogadaji koji su oznaceni kao anti-demokratski u nekim drzavama
¢lanicama EU-a utjecali na promjenu stava institucija EU-a vezano uz pravila ponasanja u
kontekstu postivanja nacela vladavine prava. Tema ovog rada je uskrata sredstava iz
kohezijskih fondova EU-a zbog krSenja vladavine prava i demokratskih vrijednosti i s njom u
vezi, glavno istraZzivacko pitanje rada je jesu li trenutni mehanizmi predvideni Osnivackim
ugovorima dovoljni kako bi sankcionirali drzave ¢lanice koje ocito 1 ozbiljno krSe temeljne

vrijednosti EU-a i odvratili ih od takvih praksa?

Kako bismo odgovorili na to pitanje bavit ¢emo se dosezima ¢lanka 7. Ugovora o Europskoj
uniji (UEU-a) i mehanizmima koje on sadrzi za potrebe sprjeCavanja i suzbijanja ozbiljnog
krSenja temeljnih vrijednosti EU-a od strane drzava Clanica. Tom je mehanizmu, s novim
Visegodisnjim financijskim okvirom 2021.-2027.1, EU pridruzila i drugi, koji se temelji na
Uredbi 0 opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu proraduna Unije? (Uredba o uvjetovanosti),
koja je u primjeni od 1. sije¢nja 2021. godine. Temeljna svrha ove Uredbe je ,,zastiti financijske
interese EU-a, odnosno dobro financijsko upravljanje i ucinkovito KkoriStenje proracunskih
sredstava EU-a u slu¢ajevima povreda nacela vladavine prava koje bi mogle utjecati ili postoji
ozbiljan rizik da bi mogle utjecati na dobro financijsko upravljanje prora¢unom EU-a ili na

zaStitu financijskih interesa EU-a na dovoljno izravan nacin“. Na temelju ove Uredbe je dvjema

1 UREDBA VIJECA (EU, Euratom) 2020/2093 od 17. prosinca 2020. kojom se utvrduje visegodisnji financijski
okvir za razdoblje 2021.-2027., OJ L 4331 , 22.12.2020

2 UREDBA (EU) 2020/2092 Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2020. o opfem rezimu uvjetovanosti
za zastitu prorac¢una Unije, OJ L 4331, 22.12.2020



drzavama ¢lanicama zbog krSenja vladavine prava suspendirana isplata sredstava iz kohezijskih

fondova EU-a.

Hipoteza ovog rada je da novi mehanizam postavljen Uredbom o opéem rezimu uvjetovanosti
za zaStitu proracuna Unije, izgraden na iskustvu uspjeha i neuspjeha provedbe niza ,,mekih*
mehanizama koji su mu prethodili, predstavlja, za razliku od ¢lanka 7. UEU-a, u¢inkovit alat

za zaStitu vladavine prava.

U zavr$nom specijalistickom radu koristim metode istrazivanja druStvenih znanosti. Prije
pocetka pisanja rada, metodom prikupljanja podataka prikupila sam i pregledala dostupnu
postojecu literaturu i struéne ¢lanke vezane uz temu. Koristila sam metodu deskriptivne analize.

Pregledala sam primarne i sekundarne izvore prava koriste¢i metodu analize.

U svom prvom dijelu, zavrsni rad se bavi pojmom vladavine prava i temeljnih vrijednosti EU-
a. U drugom dijelu se prikazuju postoje¢i mehanizmi zaStite vladavine prava i temeljnih
vrijednosti, od onih koji se temelje na dijalogu i prevenciji, do mehanizama potpore i
sankcioniranja. Tre¢i dio rada se bavi slucajevima krSenja vladavine prava u Poljskoj i

Madarskoj.

Rad  zavrSavam  osvrtom na  polaznu  hipotezu  rada 1 zakljuCkom.

2. VLADAVINA PRAVA | TEMELJNE VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIJE

EU je medunarodna organizacija Sui generis, naddrzavna, prvotno osnovana kao ekonomska
zajednica s ciljem osiguranja ekonomske stabilnosti i prosperiteta narodima Europe, na kojima

bi se gradilo blagostanje istih naroda, a na njemu posljedi¢no mir 1 stabilnost.

EU, osnovana kao Europska zajednica za ugljen i €elik (1951.), a potom Europska ekonomska
zajednica (1957.), dugi je niz desetljeca uspjeSno stvarala i1 izgradivala jedinstveno europsko
ekonomsko trziste i1 izmedu ostaloga zahvaljuju¢i njemu, EU je danas jedno od najpozeljnijih
mjesta na Zemlji na kojem bi ljudi Zeljeli Zivjeti (dokaz tome su migracije stotina tisuca

migranata iz Bliskog Istoka i Afrike od 2015. godine do danas).

Medutim, nije EU samo zbog ekonomskog prosperiteta tako poZeljna destinacija za migrante;

jednako vazno, a mozda i vaznije od toga jest ¢injenica da EU bastini pravo ¢ovjeka na slobodu



i ljudsko dostojanstvo, sto je ugradeno u ustavne tradicije drzava ¢lanica i u konac¢nici u sam

tekst Povelje o temeljnim pravima EU-a® (dalje u tekstu: Povelja EU-a).

Preambula Povelje EU-a navodi: ,,Svjesna svojeg duhovnog i moralnog nasljeda, Unija se
temelji na nedjeljivim, univerzalnim vrijednostima ljudskog dostojanstva, slobode, jednakosti
i solidarnosti ... Ona (Unija) pojedinca postavlja u srediSte svog djelovanja...”. Dakle,

pojedinac-¢ovjek je polaziste za djelovanje EU-a, pa samim time i prava koja mu pripadaju.

EU je od svojih pocetaka osigurala poStovanje i1 =zastitu ,klasi¢nih® ljudskih prava,
uspostavljenih Europskom Konvencijom Vije¢a Europe za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (EKLJP) - prava na Zivot, zabranu mucéenja, zabranu ropstva i prisilnog rada, prava na
slobodu i sigurnost, prava na posteno sudenje, nema kazne bez zakona, prava na postovanje
privatnog i obiteljskog zivota, slobodu misljenja, savjesti i vjeroispovijesti, slobodu
izrazavanja, okupljanja i udruzivanja, prava na brak, prava na djelotvoran pravni lijek, zabranu
diskriminacije, a s vremenom su ta prava, uvjetovana razvojem dogadaja, dobila novu

dimenziju i postala dio koncepta vladavine prava u EU-u.

Vladavina prava ima osim dimenzije upravo navedenih klasi¢nih ljudskih prava i dimenziju
politi¢kih prava. U uvodnim odredbama UEU-a je navedeno da drZave ¢lanice osnivaju EU
izmedu ostaloga nadahnute , kulturnim, vjerskim i humanistickim nasljedem Europe iz kojeg
su se razvile opée vrijednosti nepovredivih 1 neotudivih prava ljudskog bica, slobode,
demokracije, jednakosti 1 vladavine prava“ te ,,potvrdujuci svoju privrzenost nacelima slobode,
demokracije i poStovanja ljudskih prava i temeljnih sloboda te vladavine prava®, kao i

,uspostavljanjem podrucja slobode, sigurnosti 1 pravde®.

Sukladno c¢lanku 2. UEU-a koji se nalazi u Opéim odredbama ,,Unija se temelji na
vrijednostima poStovanja ljudskog dostojanstva, slobode, demokracije, jednakosti, vladavine
prava i postovanja ljudskih prava, ukljucujuci i prava pripadnika manjina. Te su vrijednosti
zajednicke drzavama Clanicama u drustvu u kojem prevladavaju pluralizam, nediskriminacija,

tolerancija, pravda, solidarnost 1 jednakost Zena 1 muskaraca®.

Clanak 2. takoder navodi da su navedene vrijednosti zajedni¢ke drZavama Glanicama, pa je
stoga nametnuta i obveza svim onim zemljama koje zele postati ¢lanicama EU-a da poStuju iste

vrijednosti, a §to je uspostavljeno razli¢itim mehanizmima partnerskih sporazuma i procesom

3 Povelja Europske unije o temeljnim pravima (2016/C 202/02), Sluzbeni list 202/389



pregovora o pristupanju jednom kad neka zemlja dobije status kandidatkinje nastavno na

Kopenhaske kriterije.*

Vladavina prava je takoder navedena u ¢lanku 3. UEU-a u kojem se navodi da Unija ,,promovira

... njezine vrijednosti i dobrobit njezinih naroda®.

Na vrijednosti se referira i clanak 7. UEU-a, o kojem ¢e poslije biti detaljnije rijeci, koji u stavku
1. propisuje mogucnost utvrdivanja ,,da postoji oCita opasnost da drzava Clanica tesko prekrsi

vrijednosti iz ¢lanka 2.%.

Osim tumacenja koncepta vladavine prava od strane Suda Europske unije (Sud EU-a) u
recentnoj sudskoj praksi®, ista je nedavno definirana za potrebe Uredbe o uvjetovanosti, koja u
¢lanku 2. (u definicijama) navodi: ,,Za potrebe ove Uredbe primjenjuju se sljedeée definicije:
(a) ,,vladavina prava” odnosi se na vrijednost Unije sadrzanu u ¢lanku 2. UEU-a. Njome su
obuhvacena nacela zakonitosti Sto podrazumijeva transparentan, odgovoran, demokratski i
pluralisticki postupak donoSenja zakona; pravne sigurnosti; zabrane proizvoljnosti izvrSenja
izvr$nih ovlasti; ucinkovite sudske zastite, ukljucujuéi pristup pravosudu, koju provode
neovisni 1 nepristrani sudovi, takoder u pogledu temeljnih prava; diobe vlasti; te
nediskriminacije i jednakosti pred zakonom. Vladavina prava tumaci se uzimajuci u obzir ostale

vrijednosti 1 nacela Unije sadrZane u ¢lanku 2. UEU-a.*

Budu¢i da je koncept vladavine prava donekle nedoreen za izravnu primjenu, kao i izricaj
¢lanka 2. UEU-a, Sud EU-a i Europski sud za ljudska prava Vije¢a Europe (ESLJP) su dugo
godina tumacili (i izgradivali) vladavinu prava kroz svoju praksu. Nadleznost Suda EU-a da
tumaci znacenje i primjenu navedenih odredbi je propisana ¢lankom 19. UEU-a koji daje Sudu

op¢u nadleznost tumacenja odredbi Osnivackih ugovora.

Tako Sud EU-a u svom Misljenju 2/13% od 18. prosinca 2014. prilikom odlu¢ivanja o
sukladnosti Nacrta medunarodnog sporazuma o pristupanju Europske unije Europskoj
konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda s temeljnim ugovorima EU-a, u

paragrafima 167. i 168. navodi:

4 European Council in Copenhagen - 21-22 June 1993- Conclusions of the Presidency — DOC 93/3
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC_93 3

5 Sud EU-a, Predmet C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portuguese protiv Tribunal de Contas; predmet C-
619/18 Komisija protiv Poljske

6 Sud EU-a, Misljenje 2/13 - Misljenje na temelju clanka 218. stavka 11. UFEU-a — Nacrt medunarodnog
sporazuma — Pristupanje Europske unije Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda —
Sukladnost tog nacrta s UEU-om i UFEU-om, ECLI:EU:C:2014:2454


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC_93_3

,» L e bitne znacajke prava Unije dovele su do strukturirane mreze nacela, pravila i meduzavisnih
pravnih odnosa koji uzajamno povezuju samu Uniju i njezine drzave ¢lanice kao i drzave
¢lanice medusobno, koje sada sudjeluju, kako to podsjeca ¢lanak 1. drugi stavak UEU-a, u

(1113

»procesu stvaranja sve tjeSnje povezane unije medu narodima Europe®*.

Sud EU-a svoj stav temelji na pretpostavci da svaka drzava Clanica dijeli sa svim drugim
drzavama Clanicama te priznaje da i one s njom dijele niz zajednickih vrijednosti na kojima se
temelji EU, kako je navedeno u ¢lanku 2. UEU-a. Ta pretpostavka podrazumijeva i opravdava
postojanje uzajamnog povjerenja medu drzavama c¢lanicama u priznavanju tih vrijednosti i

stoga i u postovanju prava EU-a u njegovoj provedbi.

Vladavina prava je dakle, u EU-u opca vrijednost i nacelo, osnova i preduvijet, ,,pravila igre®,
,kuéni odgoj“ od kojeg sve kreée. Vladavina prava je osnova povezivanja EU-a i njezinih
drzava Clanica vertikalno i1 horizontalno, temeljena na ustavnim tradicijama drzava ¢lanica,

pravnim nacelima, samim Osniva¢kim ugovorima EU-a i nacelu uzajamnog povjerenja.

Ovdje takoder vrijedi primijetiti da su institucije EU-a, premda nadlezne u okvirima
propisanima Osnivac¢kim ugovorima svaka na svoj nacin, razli¢ito reagirale u obrani temeljnih
vrijednosti EU-a kad su one postale ugrozene: Europska komisija sporo zbog ogranicenja koja
proizlaze iz njezinih nadleZnosti; Vije¢e vrlo oprezno, suzdrzano i nedovoljno iz politickih
razloga; a Europski parlament vrlo proaktivno. Europska komisija je medutim, razvila razlicite
mehanizme kojima je svrha stvoriti okvir unutar kojega bi se objektivno procjenjivalo
postivanje vrijednosti od strane drzava ¢lanica, mehanizmi koji stoje na raspolaganju Vijecu se
temelje prvenstveno na dijalogu, a Europski parlament je taj koji svojim neobvezujuéim
rezolucijama uporno i sustavno proziva i poziva sve (institucije i drzave ¢lanice) na postivanje

vrijednosti iz Osnivackih ugovora.

3. MEHANIZMI PROVEDBE | KONTROLE PROVEDBE VLADAVINE PRAVA I
TEMELJINIH VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIJE

Nakon 2010. godine se na razini institucija EU-a vode inicijative i rasprave o potrebi stvaranja

mehanizama zasStite vladavine prava.

Dok su Europska komisija i Vijece u taj proces usle suzdrzano i s respektom (ne treba zaboraviti
niti to da ove dvije institucije ¢esto puta, pa i u ovom slucaju, imaju nepomirljive stavove kad

je u pitanju bilo kakav nadzor nad drzavama clanicama, odnosno da Vijeée osporava



nadleznosti Komisije u sli¢nim inicijativama, a za $to opet treba vremena da se iskristalizira tko
je za §to nadlezan i ovlasSten), Europski parlament se vrlo proaktivno zauzeo za zastitu vladavine
prava i temeljnih vrijednosti. U svojim rezolucijama se zauzima za sveobuhvatno pracenje svih
aspekata vladavine prava, proSiruje lepezu kriterija po kojima bi trebalo nadzirati ne samo
drzave ¢lanice, ve¢ 1 institucije, pa tako primjerice u Rezoluciji od 19. svibnja 2022. o Izvjescu
Komisije o vladavini prava za 2021. godinu’ ,,ponavlja svoje stajaliste da je korupcija ozbiljna
prijetnja demokraciji, europskim financijskim sredstvima i vladavini prava; duboko je zabrinut
zbog sve vece razine korupcije i pogorSanja stanja u nekim drzavama ¢lanicama, nastavka
pojave slucajeva korupcije koji ukljucuju visoke duznosnike i politiCare te infiltracije
organiziranog kriminala u gospodarstvo i javni sektor; pozdravlja ¢injenicu da su u Izvjesée o
vladavini prava za 2021. uvrsteni podaci o tome i poziva na to da se u buduca izvjesc¢a uvrste
dodatna pojasnjenja o tome je li to utjecalo na sredstva EU-a; poti¢e Komisiju da aZurira 1
poboljsa antikorupcijsku politiku 1 instrumente Unije, medu ostalim osiguravanjem ujednacene
definicije kaznenog djela korupcije i stvaranjem zajednickih standarda i mjerila te jam¢enjem
njihove pravilne primjene i provedbe; podsjeca da je vazno da drzave cClanice suraduju s
Uredom europskog javnog tuzitelja (EPPO) i aktivno podupiru njegove zadace; poziva drzave
¢lanice koje to jo$ nisu ucinile da se pridruze EPPO-u; pozdravlja to $to je Komisija poslala
sluzbene opomene gotovo svim drzavama ¢lanicama zbog neprenoSenja Direktive o zastiti
zvizdaca.® 1z ovog teksta je vidljivo da Europski parlament korupciju smatra jednom od

glavnih prepreka vladavini prava.

Europski parlament je kao dosljedan zagovornik u rujnu 2018. godine pokrenuo postupak protiv
Madarske zbog povrede ¢lanka 7. UEU-a%, medutim do odluke o utvrdivanju teskog i trajnog
krSenja vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-a od strane Madarske nije doslo zbog uvjeta jednoglasnog
odlucivanja Vijeca, odnosno veta Poljske. Sama procedura ¢lanka 7. UEU-a je detaljnije

opisana pod to¢kom 3.3.3).

Navedeni mehanizmi su razli€iti i nadopunjuju jedan drugoga. SadrZze mehanizme prevencije i

ranog upozoravanja kao i mehanizme pruzanja pomoc¢i i potpore drzavama ¢lanicama kako bi

7 Rezolucija Europskog parlamenta od 19. svibnja 2022. o Izvjeséu Komisije o viadavini prava za 2021.
(2021/2180(INI)) (2022/C 479/02) P9_TA(2022)0212

8 Direktiva (EU) 2019/1937 Europskog parlamenta i Vijeéa od 23. listopada 2019. o zastiti osoba koje prijavijuju
povrede prava Unije, OJL 305/17, stupila na snagu 16. prosinca 2019., a drzave ¢lanice su je morale prenijeti u
nacionalna zakonodavstva do 17. prosinca 2021.

° European Parliament resolution of 12 September 2018 on a proposal calling on the Council to determine,
pursuant to Article 7(1) of the Treaty on European Union, the existence of a clear risk of a serious breach by
Hungary of the values on which the Union is founded (2017/2131(INL)) (2019/C 433/09)



im se Sto je moguce viSe olakSala zaStita temeljnih prava i vrijednosti, a koji su tijekom vremena
nadopunjavani razli¢itim mehanizmima sankcioniranja, koje prati i razvoj odgovarajucih

institucionalnih okvira, poput stvaranja Ureda europskog javnog tuzitelja 2021. godine.

Slijedi kratak pregled mehanizama.

3.1) Mehanizmi prevencije i ranog upozoravanja

Europski semestar predstavlja mehanizam koordinacije ekonomskih, fiskalnih i socijalnih
politika drzava Clanica, putem analiza ovih politika 1 davanja preporuka za strukturne reforme
u drzavama c¢lanicama kojima je cilj rast i razvoj. Vazan aspekt ovih analiza predstavljaju
nacionalni zakonodavni, institucionalni i provedbeni okviri borbe protiv korupcije, u¢inkovitost
pravosudnih sustava i1 reforme javnih uprava. U slucaju utvrdivanja ozbiljnih izazova u ovim
podru¢jima u pojedinim drzavama ¢lanicama, Vije¢e na preporuku Komisije donosi posebne

preporuke za te drzave Clanice.

Mehanizam suradnje i provjere se Koristi jedino za potrebe dijaloga s Bugarskom i
Rumunjskom, budu¢i se uvidjelo prilikom njihovog pristupanja EU-u da im je potrebna daljnja
pomo¢ 1 podrska u otklanjanju uocenih nedostataka u nekoliko klju¢nih podrucja za vladavinu

prava.

Naime, prije samog formalnog pristupanja Rumunjske 1 Bugarske u ¢lanstvo EU-a, 1. sijecnja
2007. godine, Europska komisija je u prosincu 2006. godine usvojila Odluku®® o uspostavi ovog
mehanizma kojom se od Bugarske i Rumunjske trazio dodatni napredak u odnosu na neovisno,
profesionalno, ucinkovito i transparentno pravosude i institucije koje se bave borbom protiv
korupcije 1 organiziranog kriminala (Bugarska), a koja je ujedno sadrzavala kriterije
(,,benchmarks®) koje ove dvije drzave ¢lanice moraju ispuniti jer je ocjena Europske komisije

bila da stanje u ovim podrucjima nije bilo zadovoljavajuce.

Mehanizam ukljucuje redovit dijalog izmedu relevantnih sluzbi Europske komisije i ovih dviju
drzava Clanica te objavu godisnjih izvjeS¢a o ispunjavanju kriterija i davanje preporuka. Vijece
za pravosude 1 unutarnje poslove raspravlja o svakom godi$njem izvje$¢u za ove dvije drzave

¢lanice 1 donosi zakljucak.

10 Nastavno na zaklju¢ak Vijeéa ministara od 17. listopada 2006. (13339/06), Mehanizam je uspostavljen Odlukom
Europske komisije od 13. prosinca 2006 (C(2006) 6569)



Mehanizam je zamiSljen kao prijelazna mjera s idejom da ga se ukine kad Bugarska i
Rumunjska ispune reformske ciljeve. Medutim i nakon vise od desetljec¢a, do danasnjeg dana
nije ukinut, ali Komisija je na temelju njega stekla relevantne uvide i iskustvo na temelju kojeg
je gradila nove mehanizme i rjeSenja za izazove povezane s krSenjem vladavine prava u svim

ostalim drZzavama ¢lanicama.

Jednako tako, na temelju iskustva ste¢enog u okviru ovog mehanizma, odnosno s idejom da se
viSe ne pojavi slicna situacija da je neku drzavu ¢lanicu potrebno ,,nadgledati* i nakon njezina
pristupanja u EU, proces pristupnih pregovora za ¢lanstvo u EU-u je znacajno promijenjen.
Iskustvo prvih takvih pregovora, s 35 pregovarackih poglavlja u kojima je trajao proces
pregovora s Europskom komisijom i ispunjavanja zadanih kriterija od strane drzave
kandidatkinje, imala je Republika Hrvatska koja je postala ¢lanicom EU-a 1. srpnja 2013.
godine. Nastavno na iskustvo pregovora s Republikom Hrvatskom, ovaj je proces dodatno
modificiran u odnosu na drzave kandidatkinje koje trenutno vode pregovore o pristupanju EU-
u, u kojem se dodatna paznja posvecuje vladavini prava, odnosno poglavljima 23 ,,Pravosude i
temeljna prava“ i 24 “Pravda, sloboda i sigurnost (u skladu s ¢lankom 49. UEU-a, poStovanje

vladavine prava preduvijet je za ¢lanstvo u EU-uU).

Ovaj mehanizam je trebao biti jamstvo ,,uvjetnog* ulaska Bugarske i Rumunjske u EU kako bi
ove dvije drzave c¢lanice uz njegovu pomo¢ tijekom vremena ispravile svoje ,,sustavne®
nedostatke 1 dostigle Zeljenu razinu vladavine prava. On je ujedno i preventivan, sa svthom

upozorenja i preventivnog utjecanja na sve buduce pristupnice u EU.

O ucinkovitosti ovog mehanizma se moZe raspravljati. S jedne strane, iz €injenice da se
primjenjuje 1 danas, 16 godina nakon uspostave, moglo bi se zakljuciti da nije ucinkovit 1 da
nije polucio svoju svrhu. Za ocekivati je bilo da ¢e upravo zbog mehanizma provjere ove dvije
drzave ¢lanice u tako dugom razdoblju uspjeti ukloniti manjkavosti iz svojih sustava i uskladiti
ih na zadovoljavajuéi nagin sa standardima EU-a. Cinjenica da ove dvije drzave &lanice nisu
ispunile uvjete da zajedno s Republikom Hrvatskom 1. sijeénja 2023. godine pristupe
Schengenskom podrucju takoder ukazuje na manjkavost ovog mehanizma u smislu njegove

(ne)sposobnosti da potakne ili primora drzave ¢lanice na reforme.

S druge strane, na temelju iskustva provedbe ovog mehanizma, EU je znacajno modificirala
proces pristupnih pregovora, pa se moze re¢i da su lekcije naucene i da je isti ipak ostvario

odredenu svrhu.



Sigurno je i da je ovaj mehanizam doprinio razvoju unutarnjih ¢imbenika u Bugarskoj i
Rumunjskoj za promicanje vladavine prava. U prilog tomu govori ¢injenica da je gda. Laura
Codruta Kovesi prva europska javna tuziteljica, drzavljanka Rumunjske i bivSa glavna

tuziteljica Nacionalnog anti-korupcijskog ureda Rumunjske.

Prvi pristupni pregovori nakon ulaska Bugarske i Rumunjske u EU, pristupni pregovori s
Hrvatskom su vodeni na nacin da su sve odrednice mehanizma suradnje 1 provjere uvrstene u
proces pristupnih pregovora. Paralela s mehanizmom je postojala 1 po pitanju dugogodisnjeg
trajanja pristupnih pregovora Hrvatske jer je Europska komisija smatrala da pregovori trebaju
trajati dok se svi zahtjevi iz pristupnog procesa ne ispune, bez obzira koliko dugo proces trajao.
U racunicama Europske komisije nije bila opcija da se jednom postignuti standardi u

pregovorima mogu unazaditi nakon pristupanja u ¢lanstvo.

Danas viSe ni po tom pitanju nema nepoznanica. Praksa je pokazala da su brojne drzave ¢lanice
srednje 1 isto¢ne Europe, ukljucuju¢i Hrvatsku, napravile retrogradne korake nakon Sto su

pristupile EU-u.



Slika. 1. World Justice Project, Indeks vladavine prava, promjene u EU-u u razdoblju 2021. —
2022.

FIGURE 20. Improvllng y/lurisdict «« | Annual % Change In Overall Score*
Rule of Law Changes : Lithuania 076 | 1.7%
in the European Union :fance g;; i;:f
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< Bulgaria 055 | 1.0%
b A oy 067 10%
Dechned Greece 0.61 | 1.0%
®13 Romania 0.63 | 0.9%
Improved Croatia 0.61] 0.6%
@ 14 Czech Republic 0.73 | 0.5%
’ Denmark 090 | 0.3%
Poland 0.64 | 0.3%
Netherlands 0.83 | 0.2%
Ireland 0.81 | 0.1%
Cyprus 0.68 | 0.0%
Belgium 0.79 | -0.1%
Luxembourg 0.83 | -0.2%
Spain 0.73 [ -0.3%
Malta 0.68 [ -0.3%
Sweden 0.86 [ -0.5%
Germany 0.83 | -0.6%
Slovenia 0.68 [ -0.8%
Finland 0.87 | -0.8%
Hungary 0.52 | -0.8%
Slovak Republic  0.66 | -0.9%
Austria 0.80 [ -1.2%
Portugal 0.69 | -1.5%

is rounded to one decimal place. Countries with annual percentage changes in scores that round to 0.0%

Slika 1.: Izvor: World Justice Project Rule of Law Index, 2022 Insights, Highlights and data trends from
the WJP Rule of Law Index, 2022

Prema podacima World Justice Project-a, iz slike 1. je vidljivo da je u 13 drzava ¢lanica
Europske unije doslo do trenda pogorsanja vladavine prava u razdoblju 2021.-2022. Drzave
¢lanice s najve¢im negativnim trendom su Portugal, Austrija, Slovacka, Madarska i Slovenija.
Poljska i Hrvatska su biljezile neznatan pozitivan trend od 0,3 i 0,6%. Zanimljivo je vidjeti

Bugarsku i Rumunjsku u gornjem dijelu tabele, s pozitivnim trendovima.

Na primjeru Hrvatske, po mis$ljenju autorice ovog teksta, do ozbiljnih retrogradnih procesa je
doslo u mnogim aspektima vladavine prava, ljudskih i socijalnih prava u Republici Hrvatskoj,
poput primjerice definiranja braka izmjenama Ustava Republike Hrvatske iz sijecnja 2014.
godine na ,,zivotnu zajednicu Zene i musSkarca®, daljnje dugotrajnosti sudskih postupaka i
krSenja prava na sudenje u razumnom roku, praktickog odbijanja konacne i nedvosmislene
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zabrane ustaskog pozdrava ,,Za dom spremni®, donoSenjem izmjena Zakona o prekrSajima
protiv javnog reda i mira iz travnja 2023. godine, koketiranja s Katolickom crkvom i politickom
krajnjom desnicom vezano uz pravo zene na pobacaj, nedovoljne brige o osobama s
invaliditetom 1 ostalim ranjivim skupinama, povecan broj zlo¢ina iz mrznje 1 govora mrznje,

naro¢ito u odnosu na manjine, itd.*

U Prilogu*? uz Izvjesée o vladavini prava za 2022. godinu, Europska komisija za Hrvatsku
navodi: ,,Uz podsjecanje na obveze preuzete u okviru nacionalnog plana za oporavak i otpornost
koje se odnose na odredene aspekte pravosudnog sustava i okvira za borbu protiv korupcije,

Hrvatskoj se preporucuje da:

- ponovno razmotri novouvedene periodicne sigurnosne provjere svih sudaca i drzavnih
odvjetnika koje provodi nacionalna sigurnosna agencija i umjesto toga osigura njihov integritet
na temelju drugih postoje¢ih mehanizama, uzimajuéi u obzir europske standarde neovisnosti

pravosuda i autonomije drZzavnih odvjetnika te misljenje Venecijanske komisije,

- uvede sveobuhvatno zakonodavstvo u podruc¢ju lobiranja, medu ostalim prema osobama na

najvisim izvr$nim poloZzajima, te uspostavi javni registar lobista,

- dodatno ojaca okvir za pravednu i transparentnu raspodjelu sredstava za drzavno oglasavanje
utvrdivanjem jasnih mjerila, dobrih praksi i mjera nadzora kako bi se zajam¢ilo djelotvorno

funkcioniranje novog postupka javnog natjecaja za lokalne i regionalne medije,

- rijesi pitanje strateskih tuzbi protiv javnog sudjelovanja usmjerenih na novinare, medu ostalim
rjeSavanjem pitanja zlouporabe pravnih odredbi o kleveti 1 poboljSanjem informiranosti,

uzimajuci u obzir europske standarde o zastiti novinara,
- osigura sustavniji odgovor na preporuke puckog pravobranitelja i njegove zahtjeve za

informacije®.

Stoga iskustvo ovog mehanizma i iskustvo Hrvatske koja je u potpunosti ispunila zadane
kriterije iz pristupnih pregovora, ali ih 1 znacajno unazadila u prvih deset godina svoga Clanstva,

predstavljaju naucenu lekciju za buduce djelovanje EU-a u zastiti vladavine prava.

1 Vidi: Vasiljevi¢, Snjezana (2020) Temeljna prava i vladavina prava u EU: izazovi prije i nakon pridruzivanja
// Pravo i politika EU: stara pitanja novi odgovori / Bagi¢, Arsen (ur.), Zagreb, HAZU, 2020. (str. 16-24)

12Prilog Komunikaciji Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u i Europskom gospodarskom i socijalnom odboru
i Odboru regija, Izvjesée o vladavini prava za 2022. Stanje vladavine prava u Europskoj uniji Luxembourg,
13.7.2022. COM(2022) 500 final
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Europski mehanizam za vladavinu prava

Mehanizam je nastao na temelju dviju komunikacija Europske komisije iz travnja i srpnja 2019.
godine pod nazivima ,,Daljnje jacanje vladavine prava u Uniji: Trenutacno stanje i moguci

+c13

sljede¢i koraci“®® i ,,Jadanje vladavine prava u Uniji: Nacrt za djelovanje”4.

U Komunikaciji iz srpnja 2019. Komisija je predlozila potrebu intenzivnijeg zajedni¢kog rada
EU-a i drzava ¢lanica na promicanju snazne politicke i pravne kulture kojom se podupire
vladavina prava te pozvala na osmisljavanje instrumenta za spreCavanje nastanka ili pogorsanja
problema u podrucju vladavine prava. Na temelju ovih dokumenata su se svi dionici pridruzili

raspravi i dijalogu o koordinaciji pristupa i definiranju budu¢eg mehanizma.

Europski mehanizam za vladavinu prava stoga je preventivni mehanizam suradnje i dijaloga. U
sredi$tu ovog mehanizma je godisSnje Izvjes¢e o vladavini prava, kojim se promice vladavina
prava u drZzavama ¢lanicama i sprjecava pojava ili produbljivanje problema. Ovaj je mehanizam

komplementaran svim drugim mehanizmima, sa svrhom unaprjedenja stanja vladavine prava u

EU-u.

Izvjesce je komparativni dokument koji sadrzi godi$nju ocjenu stanja u EU-u i u svakoj od 27
drzava €lanica u odnosu na niz pokazatelja, a pripremljen je na temelju metodologije koju su
dogovorile sve drzave ¢lanice (dijalog s drzavama ¢lanicama - kontakt tockama za vladavinu
prava, nevladinim organizacijama, profesionalnim udruzenjima i drugim dionicima i dostavom
Europskoj komisiji pisanih doprinosa; dolazak Komisije u drZzave €lanice kako bi iz prve ruke

dobila i provjerila informacije).

Izvjes¢e prezentira pozitivna 1 negativna kretanja u drZzavama c¢lanicama u Cetiri klju¢na
podrucja vladavine prava: pravosudnom sustavu, okviru za borbu protiv korupcije, medijskom
pluralizmu te drugim institucionalnim pitanjima vezanim uz sustav uzajamne kontrole i

ravnoteze izmedu zakonodavne, izvr$ne 1 sudske vlasti.

Prvo godisnje Izvjesce o vladavini prava je usvojeno 2020. godine, a od 2022. godine Izvjesce
sadrzava 1 posebne preporuke za sve drzave Clanice. Izvjesce je izradeno na nacelima jednakog

tretmana svih drzava €lanica, objektivnih kriterija, dijaloga, razmjene najboljih praksa.

VazZnost ovih izvjeS$c¢a se temelji u €injenici Sto su ista sacinjena na temelju dijaloga s drzavama

¢lanicama, ali i doprinosa neovisnih institucija i civilnog drustva na temelju kojih se mogu

BCOM(2019) 163 ,,Daljnje jacanje viadavine prava u Uniji: Trenutacno stanje i mogudi sljedeéi koraci, 3.4.2019.
14COM(2019) 343 ,Jacanje viadavine prava u Uniji: Nacrt za djelovanje*, 17.7.2019.
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vidjeti trendovi koji se trenutno dogadaju u drzavama ¢lanicama EU-a. Dodana vrijednost ovog
instrumenta je da se pomogne drzavama ¢lanicama u nastojanjima da nastave s reformama i
pozitivnim trendovima te da uvide u kojim podru¢jima postoje negativni trendovi i gdje su

potrebna poboljSanja.

Na temelju izvjeSca, institucije EU-a medusobno suraduju i rade na novim agendama
unaprjedenja vladavine prava, te se na nacionalnim razinama provodi dijalog izmedu institucija,

tijela i civilnog drustva.

Tako je Vijece ustalilo praksu organiziranja godisnjeg dijaloga drzava ¢lanica 0 vladavini prava
kroz horizontalnu raspravu i rasprave o pojedina¢nim izvjes¢ima o vladavini prava za Sve
drzave €lanice. Komisija odrZava bilateralne sastanke na politickoj 1 tehnickoj razini s tijelima
i dionicima u drzavama ¢lanicama kako bi se raspravljalo o klju¢nim reformama (u drzavama
¢lanicama su osnovane mreze kontaktnih tocaka za vladavinu prava koje omoguéuju redovitu
komunikaciju izmedu Komisije i drZzava ¢lanica, a mreze djeluju i kao forum za razmjenu
primjera najbolje prakse i informacija 0 planiranim ili postoje¢im reformama na nacionalnim

razinama).

Europski parlament takoder odrZava rasprave o vladavini prava i po potrebi donosi rezolucije
0 konkretnim temama, organizira rasprave o vladavini prava za pojedine zemlje (primjerice
prethodnih godina je organizirao misije pracenja u Bugarskoj, Malti, Slovackoj i Sloveniji).
Vrijedi podsjetiti da su na poziv Europskog parlamenta u Izvjes¢e®® za 2022. godinu ukljuéene
preporuke za drzave Clanice. Europski parlament takoder 1 dalje inzistira na
meduinstitucionalnom sporazumu o mehanizmu EU-a za demokraciju, vladavinu prava i

temeljna prava.'®

S druge strane, nacionalni parlamenti primjerice Njemacke, Svedske i Francuske su takoder

raspravljali o Izvjes¢u o vladavini prava za 2020. godinu.*’

Civilno drustvo i dalje je kljucan partner Europskoj komisiji u pripremi izvje$¢a. Osim pisanih

doprinosa organizacija civilnog drusStva, Europska komisija je u suradnji s Agencijom za

15 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
Odboru regija - Izvjesée o viadavini prava za 2022., COM(2022) 500 final Luxembourg, 13.7.2022.

18 Izvjesce o viadavini prava za 2022., str. 26. i 27.

17 The Commission's Rule of Law Report and the EU Monitoring and Enforcement of Article 2 TEU Values -
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/727551/1IPOL_STU(2022)727551_EN.pdf
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temeljna prava, u okviru posjeta drzavama ¢lanicama organizirala i horizontalne sastanke s

nizom kljuénih organizacija civilnog drustva i profesionalnih sugovornika.'®

U Hrvatskoj je primjerice, 18. sije¢nja 2023. godine Delegacija Europske komisije u suradnji s
Europskom komisijom i Agencijom za temeljna prava EU-a organizirala u Zagrebu okrugli stol
o vladavini prava na temelju Izvjes¢a 0 vladavini prava za Hrvatsku za 2022. godinu. Na
dogadaju su sudjelovali predstavnici hrvatskih sudova, drzavnog odvjetniStva, relevantnih
ministarstava, parlamenta, civilnog drusStva, puckih pravobranitelja, akademske zajednice i
organizacija pravnih profesija. Cilj ovog dijaloga je bio poticanje rasprave o temama vladavine
prava, identifikacija podrucja u kojima treba poduzeti dodatne napore i nacina adresiranja
strateSkih izazova u hrvatskom pravosudu, ukljucujuéi ucinkovitost i transparentnost
pravosuda, kvalitetu i ukljucivost nacionalnog zakonodavnog procesa, zastitu novinara,
povecanje financijskih sredstava za pravosude, poboljSanje nacina komunikacije pravosuda s

javnosti.*®

Madarska, npr., u pisanom doprinosu za Izvjesée o vladavini prava za 2020. godinu, navodi da
je osnovala Radnu grupu za ljudska prava 2012. godine, s ciljem nadziranja provedbe ljudskih
prava u Madarskoj, konzultacija s organizacijama civilnog drustva, predstavnicima udruga i
drugih profesionalnih tijela, kao i s ciljem promicanja dijaloga o provedbi ljudskih prava u
Madarskoj. Radna grupa je osnovala Okrugli stol o ljudskim pravima u kojem trenutno
sudjeluje 71 organizacija civilnog drustva, a 40 dodatnih organizacija sudjeluje u aktivnostima
tematskih radnih grupa u savjetodavnom svojstvu. Okrugli stol ima sastanke u 11 tematskih
cjelina, od kojih se svaka bavi pravnim i praktiénim problemima sektorskih politi¢kih
prijedloga u odnosu na ranjive grupe druStva. Od 2013. godine, odrzano je 138 sastanaka

tematskih radnih grupa.?°

Iz Izvje$éa o vladavini prava za 2022. godinu?! proizlazi da se u mnogim drzavama ¢lanicama
1 dalje provode vazne reforme u podruc¢ju vladavine prava kako bi se rijesili utvrdeni problemi,
ali i da u vecini drzava ¢lanica i dalje postoje razlozi za zabrinutost u odnosu na razli¢ite teme
(primjerice u Njemackoj ,,i dalje postoje dugoro¢ni izazovi u pogledu zaposljavanja i placa

sudaca“, u Portugalu i Francuskoj ,vlade poduzimaju korake za rjeSavanje problema

18 [zvje§ée o viadavini prava za 2022., str. 26. i 27.

19 https://fra.europa.eu/en/news/2023/rule-law-dialogue-croatia

202020 rule_of law_report_-_input_from_member_states - hungary - additional _contribution.pdf;
https://commission.europa.eu/system/files/2020-10/2020 rule_of law_report_-_input_from_member_states -
_hungary_-_additional_contribution.pdf

2L Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijeéu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
Odboru regija - Izvjesée o viadavini prava za 2022., COM(2022) 500 final Luxembourg, 13.7.2022.
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nedostataka ljudskih resursa dodijeljenih pravosudnom sustavu, iako 1 dalje postoje izazovi“, u
Danskoj su ,,0ogranic¢eni rashodi za pravosudni sustav izrazeni kao postotak BDP-a te mali broj
sudaca i dalje dugorocan izazov®, glede digitalizacije pravosuda u ,,Belgiji, Bugarskoj i Malti i
dalje postoje izazovi“, u Irskoj ,,zabrinjava predlozeni sustav predvidenog Povjerenstva za
imenovanje sudaca®, u Austriji ,,ograni¢eno sudjelovanje pravosudnih tijela u imenovanju
predsjednika i potpredsjednika upravnih sudova i dalje zabrinjava“, u Spanjolskoj ,,podudarnost
mandata glavnog drzavnog odvjetnika i vlade i dalje zabrinjava“, u Hrvatskoj ,,novi zakoni
kojima se zahtijevaju periodi¢ne sigurnosne provjere sudaca i drzavnih odvjetnika koje provodi
Nacionalna sigurnosna agencija zabrinjavaju“, u Slovackoj ,,sustav kaznene odgovornosti

sudaca za ,,zlouporabu prava i dalje zabrinjava‘).

3.2) Mehanizmi potpore

Program potpore strukturnim reformama, uspostavljen Uredbom (EU) 2017/825%? od 17.
svibnja 2017., provodi Sluzba Europske komisije za potporu strukturnim reformama,
pruzanjem tehnicke podrske strukturnim reformama u drzavama ¢lanicama, ukljucujuéi po
pitanju javne uprave, pravosuda i borbe protiv korupcije. Program raspolaze znacajnim
sredstvima iz Proracuna EU-a. Potpora se pruZa na zahtjev drzava ¢lanica vezano za rjeSavanje

definiranih reformskih prioriteta.

Europski strukturni 1 investicijski fondovi i fondovi za potporu politikama u podrucju pravosuda
1 sigurnosti su takoder osnovani s ciljem pruZanja pomo¢i drzavama ¢lanicama u jaanju javne
uprave 1 pravosuda te povecanju kapaciteta za borbu protiv korupcije, odnosno jaanja okvira

za provedbu vladavine prava.

3.3) Mehanizmi sankcioniranja
3.3.1) Postupci zbog povrede prava EU-a, OLAF, EPPO
Postupci zbog povrede prava EU-a

Sukladno c¢lanku 258. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU), u slu¢aju da smatra

da drZzava ¢lanica nije ispunila neku od svojih obveza iz ugovora, Europska komisija ¢e kao

22 Uredba (EU) 2017/825 Europskog parlamenta i Vijeéa od 17. svibnja 2017. o uspostavi Programa potpore
strukturnim reformama za razdoblje od 2017. do 2020. i 0 izmjeni uredbi (EU) br. 1303/2013 i (EU) br. 1305/2013,
0OJ L 129, 19.5.2017
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cuvarica ugovora donijeti obrazloZeno misljenje o toj stvari, nakon $to je doti¢noj drzavi ¢lanici
dala priliku da se ocituje. Ukoliko drzava ¢lanica ne postupi po uputi Komisije u danom roku,

Komisija moze drzavu ¢lanicu tuziti Sudu EU-a zbog povrede prava EU-a.

Drzava ¢lanica takoder moze iz istih razloga tuziti Sudu EU-a drugu drzavu ¢lanicu po

proceduri propisanoj u ¢lanku 259. UFEU-a.

Ukoliko Sud EU-a utvrdi da drZava ¢lanica nije ispunila obvezu/e u skladu s ugovorima, trazit
¢e od drzave Clanice na temelju ¢lanka 260. UFEU-a, poduzimanje potrebnih mjera kako bi se
izvr$ila presuda Suda. Ukoliko Sud EU-a utvrdi da drzava ¢lanica nije postupila u skladu s
naloZenim mjerama Suda, moZe naloZziti drzavi ¢lanici placanje nov€ane kazne (na prijedlog

Europske komisije).

Komisija je prethodnih godina pokrenula niz postupaka?® protiv drzava ¢lanica zbog povrede
vladavine prava povezane s krSenjem prava Unije, a Sud je donio i privremene mjere?,
primjerice za suspenziju nacionalnih mjera koje su utjecale na neovisnost pravosuda, konkretno
u Poljskoj. Tako je u predmetu C-619/18 Komisija protiv Poljske 2, a zbog postojanja opasnosti
od nastanka teske i nepopravljive Stete u odnosu na nacela ucinkovite pravne zastite u okviru
primjene prava EU-a, Sud EU-a Rjesenjem?® od 17. prosinca 2018. godine nalozio obustavu
primjene odredaba Zakona o Vrhovhom sudu kojima se propisuje nova dobna granica za
odlazak sudaca toga Suda u mirovinu te da Poljska poduzme sve potrebne mjere kako bi suci
umirovljeni na temelju navedenih odredaba mogli nastaviti obavljati svoju duznost, kao i da se
suzdrzi od imenovanja novih sudaca na mjesta umirovljenih do konac¢ne odluke Suda EU-a 0
meritumu, uz obvezu obavjeS¢ivanja Europske komisije o donesenim mjerama u svrhu
ispunjenja nalozenoga. Sud je presudio o meritumu 24. lipnja 2019. navedenom presudom C-
619/18 Komisija protiv Poljske i utvrdio povredu prava EU-a, i to ¢lanka 19. UEU-a i ¢lanka

47. Povelje EU-a od strane Poljske.

Na isti je nac¢in u predmetu C-791/19 Komisija protiv Poljske?’, Sud EU-a Rjesenjem? od 8.

travnja 2020. godine nalozio Poljskoj suspenziju primjene odredaba Zakona o Vrhovnom sudu

2 Primjerice vidi presude Suda EU-a: C-619/18 Komisija protiv Poljske; C-192/18 Komisija protiv Poljske; C-
791/19 Komisija protiv Poljske; 15. 02. 2023. Europska komisija je pokrenula postupak protiv Poljske zbog odluka
Ustavnog suda Poljske iz 2021. godine kojima osporava nadredenost prava EU-a; C-808/18 Komisija protiv
Madarske; C-821/19 Komisija protiv Madarske; C-123/22 Komisija protiv Madarske

24 Sud EU-a, C-619/18 R Komisija protiv Poljske, ECLI:EU:C:2018:1021

%5 Sud EU-a, C-619/18 Komisija protiv Poljske ECLI:EU:C:2018:531

26 Sud EU-a, C-619/18 R, Komisija protiv Poljske ECLI:EU:C:2018:1021

27 Sud EU-a, C-791/19 Komisija protiv Poljske ECLI:EU:C:2021:596

28Sud EU-a, C-791/19 R, Komisija protiv Poljske ECLI:EU:C:2020:227
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koje se odnose na nadleznosti Disciplinskog vije¢a u odlu¢ivanju o disciplinskoj odgovornosti
sudaca do donosenja presude o meritumu stvari te da obavijesti Europsku komisiju u roku
mjesec dana od dostave navedenog RjeSenja o donesenim mjerama kojima bi se u potpunosti
ispunilo traZzeno. Sud je presudom o meritumu utvrdio krSenje ¢lanka 19. UEU-a od strane
Poljske time S§to nije zajamcila neovisnost i nepristranost Disciplinskog vije¢a u provodenju
nadzora nad odlukama donesenim u stegovnim postupcima protiv sudaca, time $to je omogucila
da prakticki suci redovnih sudova mogu stegovno odgovarati zbog sadrzaja svojih presuda i
time Sto je predsjedniku Disciplinskog vijeca dodijelila diskrecijsku ovlast da odredi nadlezni

prvostupanjski stegovni sud za provodenje postupaka protiv sudaca redovnih sudova.

U predmetu C-506/04, Wilson?® Sud je presudio da je pojam sudske neovisnosti ,,autonomni
pojam prava EU-a i da to podrazumijeva da suci moraju biti zaSticeni od svih vanjskih
intervencija koje bi mogle ugroziti njihovu neovisnu prosudbu®. U kasnijim odlukama
(Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses®, Escribano Vindel®') Sud je utvrdio da drzave
¢lanice sukladno nacelu vladavine prava moraju ,,0sigurati u¢inkovitu pravnu zastitu, te da je
za njezino osiguranje klju¢na neovisnost nacionalnih sudova“. Sud je takoder u presudi
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses neovisnost i nepristranost pravosuda naveo kao
preduvjet pravilnom funkcioniranju sustava pravosudne suradnje i1 nacelu uzajamnog
povjerenja medu drzavama ¢lanicama, buduci da samo neovisno tijelo ,,svoje sudske funkcije
izvrSava posve samostalno a da se pritom ni u kojem pogledu ne nalazi u hijerarhijskom ili
podredenom odnosu i da ne prima naloge ili upute ikoje vrste te da je tako zasti¢eno od vanjskih
utjecaja ili pritisaka koji mogu ugroziti neovisnu prosudbu njegovih ¢lanova i utjecati na

njihove odluke®.

Prate¢i ovu logiku Sud je u postupku povodom preliminarnog pitanja u presudi Aranyosi i
Caldararu® utvrdio da se izruéenje prema Europskom uhidbenom nalogu moZe uvjetovati
traZenjem garancije poStivanja temeljnih prava od strane drZave cClanice izdavateljice
Europskog uhidbenog naloga. Sud EU-a je u ovoj presudi zakljucio da ,,u slu¢aju postojanja
objektivnih, vjerodostojnih, preciznih i odgovarajuce aktualiziranih elemenata o postojanju
sustavnih 1 opCenitih nedostataka ili nedostataka koji doticu odredene skupine osoba ili pak
odredene centre za oduzimanje slobode u drzavi ¢lanici izdavateljici, pravosudno tijelo

izvrSenja mora na konkretan i precizan nacin ispitati postoje li u sluc¢aju predaje navedenoj

2 Sud EU-a, C-506/04, Wilson, ECLI:EU:C:2006:587

30 Sud EU-a, C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117

31 Sud EU-a, C-49/18, Escribano Vindel, ECLI:EU:C:2019:106

32 Spojeni predmeti Suda EU-a, C-404/15 i C-659/15 PPU Aranyosi i Célddraru, ECLI:EU:C:2016:198
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drzavi Clanici ozbiljni 1 utvrdeni razlozi za vjerovanje da ¢e osoba na koju se odnosi europski
uhidbeni nalog u svrhe izvrSenja kaznenog progona ili izvrSenja kazne oduzimanja slobode
zbog uvjeta oduzimanja njezine slobode biti izloZzena stvarnoj opasnosti od podvrgavanja
neljudskom i ponizavaju¢em postupanju u smislu ¢lanka 4. Povelje Europske unije o temeljnim
pravima. U tu svrhu ono od pravosudnog tijela koje je izdalo nalog mora zahtijevati dostavu
dopunskih informacija koje, ... mora dostaviti te informacije... Pravosudno tijelo izvrSenja
mora odgoditi svoju odluku o predaji doti¢ne osobe dok ne dobije dopunske informacije koje
mu omogucavaju da otkloni postojanje takve opasnosti. Ako postojanje te opasnosti ne moze

biti otklonjeno u razumnom roku, to tijelo mora odluciti treba li obustaviti postupak predaje*.

Nastavno na ovu presudu, a povodom zahtjeva Visokog suda Irske u postupku trazenja
izru€enja poljskog drzavljanina na temelju Europskog uhidbenog naloga iz Irske u Poljsku, irski
je sud takoder zatraZio prethodnim pitanjem od Suda EU-a tumacenje treba li traziti dodatne
podatke od Poljske kako bi se uvjerio da ¢e se trazenoj osobi u Poljskoj posteno i pravi¢no
suditi radi poc¢injenja kaznenih djela. Irski je sud svoj zahtjev temeljio na ¢injenici da se trazena
osoba protivila dobrovoljom izrucenju Poljskoj jer je smatrala da joj poljski nacionalni sud,
nastavno na konkretne postupke EU-a protiv Poljske zbog krSenja prava EU-a ne moze

garantirati poSteno sudenje.

U ovom predmetu povodom zahtjeva za prethodnu odluku Visokog suda Irske u postupku
izvrSenja europskih uhidbenih naloga izdanih protiv osobe® Sud EU-a je odlucio da ,,u slu¢aju
kada pravosudno tijelo izvrSenja koje je pozvano odluciti o predaji osobe protiv koje je izdan
Europski uhidbeni nalog radi kaznenog progona raspolaZze elementima poput onih koji su
navedeni u obrazlozenom prijedlogu Europske komisije donesenom primjenom c¢lanka 7.
stavka 1. UEU-a, a koji upucuju na dokaze o postojanju stvarne opasnosti od povrede temeljnog
prava na posteno sudenje zajamcenog ¢lankom 47. drugim stavkom Povelje EU-a o temeljnim
pravima zbog sustavnih ili op¢ih nedostataka u pogledu neovisnosti pravosuda u drzavi ¢lanici
izdavateljici, tada navedeno tijelo mora konkretno i precizno provijeriti s obzirom na osobnu
situaciju te osobe kao 1 prirodu kaznenog djela zbog kojeg se progoni te ¢injenicni kontekst na
kojima se Europski uhidbeni nalog temelji, a uzimaju¢i u obzir informacije koje drzava ¢lanica
izdavateljica pruzi ... postoje li ozbiljni 1 utvrdeni razlozi zbog kojih se vjeruje da ¢e navedena

osoba biti izlozena takvoj opasnosti u slu¢aju predaje toj potonjoj drzavi®.

33 Sud EU-a, C-216/18 PPU, povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio

High Court (Visoki sud, Irska), u postupku izvrSenja europskih uhidbenih naloga izdanih protiv osobe,
ECLI:EU:C:2018:586
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U potonjem slucaju, stav Suda EU-a je zadirao u temelje pravosudne suradnje drzava ¢lanica
EU-a koja pociva na nacelima uzajamnog povjerenja i priznavanja sudskih presuda, sukladno
kojima, osobito u podrucju slobode, sigurnosti i pravde, se ocekuje od svih drzava ¢lanica da
postuju pravo Unije i temeljna prava priznata tim pravom, odnosno pruzanje odgovarajuce i
stvarne zaStite temeljnih prava priznatih na razini Unije, i osobito onih u Povelji. Temelj

povjerenja u pravosudnoj suradnji je premisa da drzave Clanice dijele zajednicke vrijednosti.

Ovo je druga presuda, nakon presude C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses iz
veljace 2018. godine, U Kkojoj Sud EU-a ulazi u ocjenu nacionalnog pravosuda neke drzave
¢lanice u smislu da, premda je organizacija pravosuda stvar drzave ¢lanice, pravosude koje nije
neovisno ne moze garantirati ucinkovitu sudsku zastitu prava zajamcéenih pravom EU-a,

odnosno vladavinu prava.

Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) osnovan 1999. godine, Odlukom?*
Komisije o osnivanju Europskog ureda za borbu protiv prijevara, je neovisno tijelo, koje
izvrSava ovlasti Komisije za provodenje unutarnjih i vanjskih upravnih istraga s ciljem jacanja
borbe protiv prijevara, korupcije i drugih nezakonitih aktivnosti koje Stete financijskim
interesima EU-a, kao i protiv bilo kojih drugih djelovanja ili djelatnosti kojima subjekti krse
propise EU-a.

U provodenju unutarnjih upravnih istraga OLAF je ovlaSten istrazivati ¢injenice povezane s
obavljanjem profesionalnih djelatnosti koje mogu predstavljati krSenje obveza od strane
duZnosnika 1 sluZzbenika EU-a te dovesti do stegovnih 1, u odredenim slucajevima, kaznenih
postupaka ili sli¢no krSenje obveza od strane ¢lanova institucija i tijela, elnika tijela ili ¢lanova

osoblja institucija.

Ured je takoder odgovoran za pruZanje potpore Komisiji u suradnji s drzavama c¢lanicama u
podrucju borbe protiv prijevara, za razvoj koncepta borbe protiv prijevara te za pripremu
zakonodavnih i regulatornih inicijativa Komisije s ciljem sprecavanja prijevara. Na razini
sluzbe predstavlja Komisiju na medunarodnim 1 drugim odgovaraju¢im forumima u podrucjima

iz svoje nadleZnosti.

OLAF je odgovoran za i sve ostale operativne djelatnosti Komisije koje se odnose na borbu

protiv prijevara, a posebno za razvoj potrebne infrastrukture, osiguravanje prikupljanja i analize

34 Odluka komisije od 28. travnja 1999. o osnivanju Europskog ureda za borbu protiv prijevara (OLAF), OJ L
136, izmijenjena Odlukom Komisije 2013/478/EU od 27. rujna 2013., OJ L 257, Odlukom Komisije (EU)
2015/512 od 25. ozujka 2015., OJ L 81 i Odlukom Komisije (EU) 2015/2418 od 18. prosinca 2015., OJ L 333
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informacija, davanje tehni¢ke potpore drugim institucijama ili tijelima EU-a, kao 1 nadleznim

nacionalnim tijelima, posebno u podrucju osposobljavanja.

OLAF je u izravhom kontaktu s policijom i pravosudnim tijelima drzava ¢lanica, kao i s EPPO-

om.

Ured europskog javnog tuzitelja (EPPO) je zapoceo s radom 1. lipnja 2021. godine temeljem
Uredbe® Vije¢a o provedbi pojadane suradnje u vezi s osnivanjem Ureda europskog javnog
tuzitelja. Ured je neovisno tijelo EU-a u ¢ijoj je nadleznosti istraga, kazneni progon i podizanje
optuznica za kaznena djela prijevare, korupcije, pranja novca i prekograni¢ne prijevare u
podrucju PDV-a, a kojima se Steti financijskim interesima EU-a. NadleZna tijela 22 drzave
¢lanice EU-a (Austrija, Belgija, Bugarska, Hrvatska, Cipar, Ceska Republika, Estonija, Finska,
Francuska, Njemacka, Gr¢ka, Italija, Latvija, Litva, Luksemburg, Malta, Nizozemska, Portugal,
Rumunjska, Slovacka, Spanjolska i Slovenija) u okviru tzv. ,,pojatane suradnje” (enhanced
cooperation) i institucije i tijela EU-a sudjeluju u radu EPPO-a te moraju prijaviti svaku
kaznenu radnju koja utjece na proracun EU-a. Gradani takoder mogu prijaviti EPPO-u navodne

slu¢ajeve u sumnju takvih kaznenih djela. Ured djeluje u bliskoj suradnji s OLAF-om.

U rujnu 2019. godine Europski parlament 1 Vijece su imenovali gdu. Lauru Codruta Kovesi
glavnom javnom tuZiteljicom EPPO-a na mandat od 7 godina, bez mogu¢nosti reizbora na tu
poziciju. Glavna tuziteljica je zaduzena za organizaciju rada Ureda 1 njegovo ucinkovito

funkcioniranje.
EPPO ¢ini SrediSnji Ured sa sjediStem u Luksemburgu i 35 ureda na terenu u 22 drzave Clanice.

U svom Izvjes¢u®® o rezultatima rada nakon jedne (prve) godine rada, EPPO navodi da je u
tom razdoblju zaprimio i analizirao 4006 prijava sa sumnjom na pocinjenje kaznenog djela,
otvorio istrage u 929 slucajeva te izdao naloge za zamrzavanje 259 milijuna Eura (iznos za 4

puta veci od godiSnjeg budzeta EPPO-a).

Od 4006 prijava, 1921 su prijavila nacionalna tijela, 1841 privatne osobe, 231 institucije, tijela,
organizacije i agencije EU-a, a 13 prijava su po sluzbenoj duznosti prijavili delegirani EPPO

nacionalni uredi.

3% Uredba Vije¢a (EU) 2017/1939 od 12. listopada 2017. o provedbi pojaéane suradnje u vezi s osnivanjem
Ureda europskog javnog tuzitelja (,,EPPO”), OJL 283/1, 31. 10. 2017.
36 https://www.eppo.europa.eu/en/news/1-year-eppo-operations-larger-and-faster-eu-fraud-investigations
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Nastavno na ove brojke, moze se zakljuciti da se EPPO u kratkom vremenu pokazao vrlo

ucinkovitim i znac¢ajnim za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti.

Na hrvatskom primjeru, slucaju pokretanja postupka protiv najvisih drzavnih duZnosnika
(primjer uhi¢enja bivSe hrvatske ministrice regionalnog razvoja i fondova EU-a), europska i
hrvatska javnost je mogla vidjeti postivanje od strane EPPO-a jednog od temeljnih nacela
vladavine prava: jednakosti svih pred zakonom. Osim toga, javnost svjedoCi brzom i
uéinkovitom postupanju EPPO-a (na mreznoj stranici EPPO-a se moZe naéi informacija®’
objavljena 11. srpnja 2022. godine o prvoj presudi u Hrvatskoj donesenoj na temelju postupka
pokrenutog od strane EPPO-a. IzreCena je kazna zatvora u trajanju od 10 mjeseci, koja je

zamijenjena radom za op¢e dobro).

Ovakav rad i rezultati EPPO-a su jako bitni za zastitu i promicanje vladavine prava, zato $to
EPPO djeluje brzo i u€inkovito u procesuiranju kaznenih djela kojima su osteceni financijski
interesi EU-a, zato $to koristi mehanizme zamrzavanja nezakonito steCenih sredstava i vra¢anja
istih u prora¢un EU-a, i jednako vazno, zato §to djeluje transparentno i odvracajuée u smislu
prevencije pocinjenja buduc¢ih kaznenih djela. Osim toga, moze se re¢i da ovakvo djelovanje
EPPO-a vrac¢a povjerenje gradana u institucije i pravosude EU-a, $to je neizmjerno vazno,
buduci da brojna istrazivanja javnog mnijenja pokazuju da gradani drzava ¢lanica imaju slabo

povjerenje u svoje nacionalne pravosudne sustave.

3.3.2) Okuvir za vladavinu prava Europska komisija je utvrdila 2014. godine Komunikacijom
Komisije Europskom parlamentu i Vijeéu®®. Ovo je instrument ranog upozoravanja Koji
omogucuje Europskoj komisiji otvaranje i1 pokretanje dijaloga s drzavom c¢lanicom radi

rjeSavanja sustavnih prijetnji vladavini prava kako bi se sprijecila eskalacija.

Europska komisija na temelju istih mjerila procjenjuje u odnosu na sve drzave ¢lanice da li
nesto predstavlja sustavnu prijetnju vladavini prava. Stoga se proces temelji prvenstveno na
nacelu postovanja ravnopravnosti drzava ¢lanica odnosno jednakog postupanja u odnosu na
drzave Clanice te na nacelima usredotocenosti na pronalazenje rjeSenja dijalogom s doticnom

drzavom cClanicom, osiguravanja objektivne 1 temeljite procjene situacije, navodenja brzih i

87 https://www.eppo.europa.eu/en/news/first-verdict-eppo-case-croatia-subsidy-fraud
38 Novi okvir EU-a za ja¢anje vladavine prava od 11.3.2014., COM(2014) 158 final
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konkretnih mjera koje bi se mogle poduzeti da se ukloni sustavna prijetnja i izbjegne uporaba

mehanizama iz ¢lanka 7. UEU-a.

Europska komisija daje svoju ocjenu o vladavini prava, potom misljenje i preporuke. Ukoliko
se problem uspjesno ne rijesi, sljedeci korak na raspolaganju je pokretanje postupka na temelju

¢lanka 7. UEU-a.

3.3.3) Clanak 7. Ugovora o Europskoj uniji

Ukoliko prethodno navedeni preventivni i upozoravajuc¢i mehanizmi koji se temelje na dijalogu
institucija s drzavama ¢lanicama u slucaju krSenja vladavine prava ne poluce zeljene rezultate,
krajnji pravni mehanizam u slu¢aju ozbiljnih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavi

¢lanici, koji stoji na raspolaganju je primjena ¢lanka 7. UEU-a.

Clanak 7. je prvi put uvriten u Temeljne ugovore EU-a 1999. godine, stupanjem na snagu

Ugovora iz Amsterdama.

Ugovorom iz Nice koji je stupio na snagu 2003. godine, ¢lanak 7. je dodatno modificiran
proSirenjem mehanizma sankcioniranja na postojanje ,,o¢ite opasnosti da drzava ¢lanica tesko
prekrsi vrijednosti, a nastavno na tadasnja dogadanja u Austriji, gdje je ekstremno desnicarska
stranka pod vodstvom Jorga Haider na izborima dobila dovoljno glasova i usla u koalicijsku

viadu.

Mudrost ,,stare Europe* — prvotnih osnivacica EU-a, iz danasnje perspektive je, moze se reci
zadivljujuca, jer su bile svjesne da moraju imati garanciju ukoliko nesto pode po zlu nakon
skorog primitka u c¢lanstvo osam post-komunistickih drzava Europe za koje se EU tada
pripremala. Clanak 7. je za te nove ¢&lanice trebao biti iskaz dobrodoslice i poticanja da se
unaprijed znaju pravila ponasanja i ,.kuéni red*, ali i upozorenja da krSenje ,.kuénog reda* nece

proci bez posljedica, odnosno mehanizam zastite europskog prava i poretka.

Trenutna verzija Clanka 7., dodatno mijenjana UFEU-om, se referira na ¢lanak 2. UEU-a u

kojem su definirane vrijednosti Cije krSenje je moguce sankcionirati sukladno ¢lanku 7.
Clanak 7. UEU-a glasi:

,»1. Na temelju obrazloZenog prijedloga jedne tre¢ine drzava €lanica, Europskog parlamenta
ili Europske komisije, Vije¢e moze, odlucujuéi vecinom od cetiri petine svojih ¢lanova uz

prethodnu suglasnost Europskog parlamenta, utvrditi da postoji ocita opasnost da drzava
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¢lanica tesko prekrsi vrijednosti iz ¢lanka 2. Prije nego §to to utvrdi, Vijece saslusava doti¢nu

drzavu ¢lanicu i moze joj uputiti preporuke odlucujuéi u skladu s istim postupkom.
Vijece redovito provjerava postoje li i dalje razlozi koji su bili temelj za takvo utvrdenje.

2. Europsko vijeée, odlucujudi jednoglasno, na prijedlog jedne tre¢ine drzava ¢lanica ili
Europske komisije te uz prethodnu suglasnost Europskog parlamenta moze utvrditi da drzava
¢lanica tesko i trajno krSi vrijednosti iz ¢lanka 2. nakon §to pozove doti¢nu drzavu ¢lanicu da

se oCituje.

3. Ako je utvrdeno krSenje temeljem stavka 2., Vije¢e moZe, kvalificiranom ve¢inom odluciti
da se doti¢noj drzavi ¢lanici suspendiraju odredena prava koja proizlaze iz primjene Ugovora,
ukljucujuéi pravo glasa predstavnika vlade te drzave ¢lanice u Vijecu. Pritom Vijece uzima u

obzir moguce posljedice takve suspenzije na prava i obveze fizi¢kih i pravnih osoba.
Obveze doti¢ne drzave Clanice temeljem Ugovora u svakom slucaju i dalje obvezuju tu drzavu.

4. Vije¢e moze kvalificiranom ve¢inom naknadno odluciti izmijeniti ili opozvati mjere

poduzete temeljem stavka 3., ako su se promijenile okolnosti zbog kojih su mjere uvedene.

5. Modaliteti glasovanja koji se primjenjuju na Europski parlament, Europsko vijece 1 Vijece

za potrebe ovog ¢lanka utvrdeni su u ¢lanku 354. Ugovora o funkcioniranju Europske unije®.

Clanak 7. je vrlo ozbiljan mehanizam koji stoji na raspolaganju europskim institucijama, ali i
drzavama ¢lanicama, u slu¢aju ozbiljnog krSenja temeljnih vrijednosti EU-a od strane jedne ili
viSe drzava Clanica. Drzave ¢lanice pojedinacno, ali 1 kolektivno unutar Vijeca Europske unije
nisu do sada pokazale spremnost upotrijebiti ga iz o€itih razloga $to je u Vijecu svaka drzava
Clanica ravnopravna sa svim ostalim drzavama ¢lanicama i §to se djelovanje Vijeca temelji na

medusobnom uvazavanju i suradnji. Iz tog razloga se ¢lanak 7. naziva ,,nuklearnom opcijom®.

U takvim okolnostima, gdje svi ravnopravno sjede i odlucuju za istim stolom, tesko je bilo
posti¢i jednoglasnu odluku iz stavka 2. ¢lanka 7. kojom bi Vijece utvrdilo teSko i trajno krsenje
vrijednosti EU-a od strane neke od drZzava ¢lanica. Dok je sankcije/suspenziju odredenih prava
moguce uvesti kvalificiranom ve¢inom (Cetiri petine), za oduzimanje prava glasa nekoj drzavi

¢lanici potrebna je jednoglasna odluka.
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Europska komisija kao ¢uvarica ugovora je u prosincu 2017. godine pokrenula postupak protiv
Poljske®® zbog povrede ¢lanka 7., dok je Europski parlament u rujnu 2018. godine pokrenuo

postupak protiv Madarske® zbog povrede ¢lanka 7.

Niti jednoj od ove dvije drzave ¢lanice nije utvrdeno postojanje ocite opasnosti teskog krsenja
vladavine prava upravo zbog prava veta, jer su jedna drugu medusobno spasile od donosenja

ovakve odluke.

Veliki nedostatak ¢lanka 7. je taj Sto je on politicke prirode, odnosno $to odluku donosi Vijeée,
tj. drzave ¢lanice i iz tog razloga se do sada pokazao neucinkovitim odnosno neprovedivim u

praksi.

3.3.4) Uredba o opéem reZimu uvjetovanosti za zastitu proracuna Unije

U sklopu pregovora o Planu oporavka i otpornosti (nakon pandemije) - tzv. Next Generation
EU, Europsko vijece je htjelo 2020. godine koriStenje sredstava iz europskog proracuna vezati

uz postivanje vladavine prava, no Madarska i Poljska su blokirale donoSenje takve odluke.

Kao kompromisno rjeSenje usvojena je Uredba (EU) 2020/2092 Europskog parlamenta i Vijec¢a
od 16. prosinca 2020. godine o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu prora¢una Unije, koja je
u primjeni od 1. sijenja 2021. godine, i u cijelosti je obvezujuca za sve drZave ¢lanice i izravno
se primjenjuje u svim drZzavama c¢lanicama. Uredba utvrduje pravila potrebna za zaStitu

proracuna Unije u slu¢aju povreda nacelad vladavine prava u drzavama ¢lanicama.
Clanak 2. Uredbe definira vladavinu prava za potrebe Uredbe kako je naprijed spomenuto.

Uredba u ¢lanku 4. stavku 1. propisuje da se odgovaraju¢e mjere poduzimaju ako se utvrdi da
povrede nacela vladavine prava u drzavi €lanici utjecu ili postoji ozbiljan rizik od toga da bi
mogle utjecati na dobro financijsko upravljanje proraunom Unije ili na zastitu financijskih

interesa Unije na dovoljno izravan nacin.

% Europska komisija, ObrazloZeni prijedlog u skladu s ¢lankom 7. stavkom 1. UEU u pogledu vladavine prava u
Poljskoj, Prijedlog Odluke Vije¢a o utvrdivanju da postoji o€ita opasnost da Republika Poljska teSko prekrsi
vladavinu prava, Brisel, 20.12.2017. COM(2017) 835 final, 2017/0360(NLE)

40P8 TA(2018)0340, Stanje u Madarskoj, Rezolucija Europskog parlamenta od 12. rujna 2018. o prijedlogu kojim
se Vijece poziva da, u skladu s ¢lankom 7. stavkom 1. Ugovora o Europskoj uniji, utvrdi da postoji o¢ita opasnost
da Madarska teSko prekrsi vrijednosti na kojima se temelji Europska unija (2017/2131(INL)), OJ C 433,
23.12.2019
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U stavku 2. ¢lanka 4. su navedene povrede nacela vladavine prava, a koje se za potrebe te

Uredbe odnose se na jedno ili vise od sljedeceg:

»(a)pravilno funkcioniranje tijela koja izvrSavaju proracun Unije, ukljucuju¢i zajmove i druge
instrumente zajaméene prorac¢unom Unije, osobito u kontekstu postupaka javne nabave ili

dodjele bespovratnih sredstava;

(b) pravilno funkcioniranje tijela koja provode financijsku kontrolu, pracenje i revizije te
pravilno funkcioniranje djelotvornih i transparentnih sustava financijskog upravljanja i

odgovornosti;

(c) pravilno funkcioniranje istraznih sluzbi i sluzbi drzavnog odvjetni$tva u vezi s istragom i
kaznenim progonom prijevara, uklju¢ujuéi porezne prijevare, korupciju ili druge povrede

prava Unije povezane s izvrSenjem proracuna Unije ili zastitom financijskih interesa Unije;

(d) ucinkovito sudsko preispitivanje radnji ili propusta tijela iz to¢aka (a), (b) i (c) koje provode

neovisni sudovi;

(e) sprjecavanje i sankcioniranje prijevara, ukljucujuéi porezne prijevare, korupciju ili druge
povrede prava Unije povezane s izvrSenjem proracuna Unije ili zaStitom financijskih
interesa Unije, te uCinkovite i odvracajuce kazne koje primateljima izri¢u nacionalni sudovi

ili upravna tijela;
(f) povrat nepropisno isplacenih sredstava;

(9) djelotvornu i pravodobnu suradnju s OLAF-om i, podlozno sudjelovanju predmetne drzave
¢lanice, s EPPO-om u njihovim istragama ili kaznenim progonima na temelju primjenjivih

akata Unije u skladu s nac¢elom lojalne suradnje;

(h) druge situacije ili postupak tijela koja su relevantna za dobro financijsko upravljanje

prora¢unom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije*.

Europska komisija prilikom procjene i utvrdivanja eventualnog postojanja relevantnih povreda
nacela vladavine prava sukladno ovoj Uredbi, koristi izvore poput presuda Suda Europske unije,
izvjes¢a Revizorskog suda, godiSnjeg izvjesca o vladavini prava i pregleda stanja u podrucju
pravosuda, izvjeS¢a OLAF-a i EPPO-a te prema potrebi i druge izvore poput izvjesca,
zakljucaka i preporuka GRECO-a, Venecijanske komisije i drugih relevantnih medunarodnih

organizacija.

25



U tom smislu, Europska komisija ¢e pratiti djelotvornu i pravodobnu suradnju drzava ¢lanica
narocCito s OLAF-om, §to je posebno vazno za drzave Clanice koje ne sudjeluju u pojacanoj
suradnji unutar EPPO-a jer je u tim drzavama ¢lanicama OLAF nadlezan za istragu prijevara,
korupcije i drugih nezakonitih aktivnosti koje Stete financijskim interesima EU-a. Stovise
sustavno neprovodenje preporuka OLAF-a moglo bi se smatrati povredom nacela vladavine

prava u skladu s Uredbom o uvjetovanosti.

Sukladno c¢lanku 6. Uredbe o uvjetovanosti Europska Komisija Salje pisanu obavijest
predmetnoj drzavi Clanici u kojoj navodi Cinjeni¢ne elemente i posebne razloge na kojima
temelji svoje nalaze (te bez odgode obavjescuje Europski parlament i Vijece o takvoj obavijesti
i njezinu sadrzaju). Drugi korak se sastoji u dostavi trazenih informacija i mogucnosti
podnosenja primjedbi o nalazima iznesenima u obavijesti Komisije od strane prozvane drzave
¢lanice (u roku koji nije kra¢i od mjesec dana ni dulji od tri mjeseca od datuma obavijesti o
nalazima). U svojim primjedbama drzava ¢lanica moze predloziti donosenje korektivnih mjera

za pristupanje rjeSavanju nalaza navedenih u obavijesti Komisije.
Na temelju izvjesc¢a drzave ¢lanice, Komisija provodi procjenu i donosi odluku.

Ako Komisija smatra da su uvjeti iz ¢lanka 4. ispunjeni i da se korektivnim mjerama koje je
predlozila drzava ¢lanica ne pristupa rjeSavanju nalaza iz obavijesti Komisije na odgovarajuci
nacin, Komisija podnosi Vije¢u prijedlog provedbene odluke o odgovaraju¢im mjerama. U

prijedlogu se navode posebni razlozi i dokazi na kojima se temelje nalazi Komisije.

Vijec¢e donosi provedbenu odluku u roku od mjesec dana od primitka prijedloga Komisije (uz
mogucnost produljenja za najviSe dva mjeseca u slucaju izvanrednih okolnosti). Vijece takoder
moze kvalificiranom ve¢inom izmijeniti prijedlog Komisije 1 donijeti izmijenjeni tekst putem

provedbene odluke.

Nastavno na navedenu proceduru iz ¢lanka 6., ako su uvjeti navedeni u ¢lanku 4. ispunjeni, u

sluc¢aju kada ,,Komisija izvrSava prora¢un Unije u okviru podijeljenog upravljanja s drzavama

41cc

¢lanicama na temelju ¢lanka 62. stavka 1. tocke (b) Financijske uredbe™*, Vije¢e moZze donijeti

jednu od sljedec¢ih odgovarajuc¢ih mjera ili vise njih:

41 Uredba (EU, Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vije¢a od 18. srpnja 2018. o financijskim pravilima
koja se primjenjuju na op¢i proracun Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013, (EU) br.
1303/2013, (EU) br. 1304/2013, (EU) br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br. 283/2014
i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012, OJ L 193, 30.7.2018,

26



,,1. suspenzija odobrenja jednog ili viSe programa (financiranih iz prora¢una EU-a) ili njena

izmjena;
ii. suspenzija obveza;

iii. smanjenje obveza, medu ostalim putem financijskih ispravaka ili prijenosa u druge programe

potrosnje;
Iv. smanjenje predfinanciranja;
v. prekid rokova placanja;

vi. suspenzija placanja®.

4. SLUCAJEVI KRSENJA TEMELJNIH VRIJEDNOSTI EUROPSKE UNIJE
4.1) Madarska

U Madarskoj, u vrijeme komunisticke vladavine, nastaje stranka lijevo-liberalne orijentacije
Fidesz — Savez mladih demokrata. U meduvremenu je ta stranka promijenila svoju platformu i
postala stranka desne konzervativne politiCke orijentacije te kao takva, prvi puta sudjeluje u

koalicijskoj vlasti 1998. godine pod vodstvom Victora Orbana.

Fidesz se 2000. godine prikljucuje Europskoj puckoj stranci te ostvaruje pobjede na europskim
parlamentarnim izborima od 2004. do 2019. godine. Nastavno na recentna dogadanja u

Madarskoj, 2019. godine Fidesz napusta Europsku pucku stranku.

Na nacionalnoj razini stranka Fidesz pod vodstvom Victora Orbana dolazi na vlast 2010. godine
0svojivsi natpolovi¢nu veéinu mjesta u madarskom parlamentu, te isti rezultat ponavlja na
nacionalnim parlamentarnim izborima 2014., 2018. i 2022. godine. Nakon izborne pobjede
2014. Orban drzi znameniti govor u kojemu, zagovara alternativnu demokraciju (suverenisticku
i konzervativnu) koju naziva iliberalnom, kako bi naglasio da je suprotna liberalnoj demokraciji

Zapadne Europe, odnosno EU-a.

Fidesz je preuzeo vlast s ofitom agendom preuzimanja apsolutne vlasti u drzavi, zauzimanjem
1 ,,zarobljavanjem® svih institucija i poluga vlasti, $to nuzno za sobom povla¢i nedemokratske

procese 1 krSenje ustavnih nacela, uklju¢ujuéi vladavinu prava.

Tako je 1 pocelo, izmjenom madarskog ustava.

27



Madarska je 2011. godine donijela novi ustav, pod nazivom Temeljni zakon*?, koji je stupio na

snagu 1. sijecnja 2012. godine.

Vladajuca stranka je u proceduri donosenja ovog Temeljnog zakona manipulirala postoje¢im
zakonima i procedurama jer je za proceduru donoSenja odabrala koriStenje parlamentarnog
Poslovnika sukladno kojem c¢lan Parlamenta moze predloziti svoj prijedlog zakona koji u
proceduru ide po puno jednostavnijoj proceduri nego kada to isto ¢ini Vlada. Na ovaj nacin je
izbjegnuta Sira rasprava i konzultacije s oporbom o samom tekstu ustava. Ilustrativna je razina
manipulacije (i/ili protuzakonitosti) ¢injenica da je u nekim sluc¢ajevima naknadnih izmjena tog
istog Temeljnog zakona, donesenih po toj istoj proceduri, proslo manje od deset dana od

predlaganja zakonskog teksta do njegovog stupanja na snagu*® (Hranjec, 2019:20).

Ova Cinjenica sama za sebe govori koliko je madarska procedura donosenja Temeljnog zakona
suprotna ustaljenim pravilima parlamentarnih demokracija o nacinu donoSenja ustava kao
temeljnog akta jednog pravnog i politickog sustava, procedurama koje su ukljucive, utemeljene

na Sirokom drustvenom konsenzusu i koje slijede zahtjevne propisane procedure.

Nakon izmjena ustava, uslijedile su brojne izmjene zakona koje su se odnosile na brojna
podru¢ja koja zadiru u osnove politickog sustava u Madarskoj i demokratska nacela
(funkcioniranje ustavnog i izbornog sustava, sukob interesa, privatnost i zastita podataka,
sloboda izrazavanja, akademske slobode, religijske slobode, sloboda udruzivanja, pravo na
jednako postupanje, prava pripadnika manjina, uklju¢ujuéi Rome i Zidove, temeljna prava
migranata, trazitelja azila i izbjeglica, ekonomska i socijalna prava) te vladavinu prava,

ukljuéujuéi neovisnost pravosuda®*,

Ove su zakonodavne izmjene radikalizirale madarsko druStvo, a koliko daleko je to sve doslo
pokazuju ekstremni primjeri poput govora madarskog premijera Orbana 2015. godine u kojem

koketira s idejom uvodenja smrtne kazne.

Kao i u sluéaju Poljske, Europska komisija je pokrenula niz postupaka protiv Madarske*® zbog

povrede prava Europske unije pred Sudom EU-a zbog krSenja demokratskih vrijednosti i

42 https://hunconcourt.hu/uploads/sites/3/2023/03/fundamental_law_of hungary_20230101.pdf

43 Hranjec, Roko (2019) Viadavina prava u novim clanicama Europske unije: slucaj Madarske i Poljske, Zagreb,
Sveuciliste u Zagrebu, Fakultet politickih znanosti

4 Commission staff working document, 2022 Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in
Hungary SWD (2022) 517 final, 13.7.2022.

45 Medu posljednjim tuzbama koje je Europska komisija podnijela protiv Madarske su primjerice tuzbe od 19. 12.
2022. vezano uz izmjene odredenih zakona radi zastite maloljetnika - predmet C-769/22; i tuzba od 12.11.2021.
zbog neprovodenja presude Suda EU-a vezano uz postupak odobrenja medunarodne zastite i povrata drzavljana
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom — predmet C-123/22
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temeljnih prava u Madarskoj, ali i niz postupaka pred Europskim sudom za ljudska prava Vijec¢a
Europe zbog krsenja EKLJP-a.*® Na dan 1. sijeénja 2022. godine, 47 presuda ESLJP-a protiv

Madarske ¢eka izvrsenje.*’

U postupku koji je Europska komisija pokrenula protiv Madarske zbog narusavanja neovisnosti
pravosuda, Sud EU-a je presudom C-286/12 Komisija protiv Madarske *® od 6. studenoga
2012. godine ustanovio krSenje prava EU-a u slucaju usvajanja nacionalnog zakonodavstva
kojim je propisana obveza umirovljenja sudaca, drzavnih odvjetnika i notara s navrSene 62

godine zivota.

Nizom presuda Suda EU-a je utvrdeno krSenje prava EU-a vezano uz privremeni prihvat
migranata. Tako je Sud presudom C-808/18 Komisija protiv Madarske *° od 17. prosinca 2020.
utvrdio povredu obveze na temelju prava EU-a o zajedni¢kim standardima i postupcima drzava
Clanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom; o zajednickim
postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite te o utvrdivanju standarda za
prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu. Takoder, presudom C-821/19 Komisija
protiv Madarske™ od 16. studenoga 2021. Sud je utvrdio povredu obveza na temelju prava EU-
a o zajednickim postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite; o utvrdivanju
standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu, time $to je u svojem
nacionalnom pravu Madarska kriminalizirala ponasanje svake osobe koja u okviru aktivnosti
organiziranja pruzi pomo¢ pri izraZavanju namjere za podnoSenje zahtjeva za azil koji ne

ispunjava nacionalne kriterije za davanje takve zaStite.

U predmetu Pesti®!, povodom zahtjeva za prethodnu odluku, Sud EU-a je 23. studenoga 2021.
donio odluku u kojoj presuduje da je protivno pravu EU-a proglasenje nezakonitim od strane
Vrhovnog suda Madarske podnoSenje zahtjeva za prethodnu odluku od strane niZzeg suda zbog

toga Sto postavljena pitanja nisu relevantna niti potrebna za rjeSenje spora u glavnom postupku.

46 Primjerice presuda od 16. 7. 2015. Gazsé protiv. Madarske zbog krienja prava na pravi¢no sudenje ili presuda
od 23. 6. 2016. Baka protiv Madarske zbog krSenja prava pristupa pravosudu i slobode izrazavanja ili presuda
Szabd i Vissy protiv Madarske od 12. 1. 2016. zbog krSenja prava na privatnost ili presuda od 8. 4. 2014. Magyar
Keresztény Mennonita Egyhaz i drugi protiv Madarske zbog krSenja prava na udruzivanje i prava na slobodu
vjeroispovijesti

47 Europska komisija, 2022 Izvjesée o viadavini prava, poglavije o viadavini prava u Madarskoj, 13.7.2022.
SWD(2022) 517 final

48 Sud EU-a, C-286/12, Komisija protiv Madarske, ECLI:EU:C:2012:687

49 Sud EU-a, C-808/18, Komisija protiv Madarske, ECLI:EU:C2020:1029

%0 Sud EU-a, C-821/19, Komisija protiv Madarske ECLI:EU:C:2021:930

51 Sud EU-a, C-564/19, zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Pesti Kozponti Keriileti Birésag (Madarska) —
kazneni postupak protiv 1S-a, ECLI:EU:C:2021:949
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U predmetu Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal®

od 19. ozujka 2020., povodom zahtjeva za
prethodnu odluku, Sud je takoder utvrdio krSenje prava EU-a vezano uz priznavanje i
oduzimanje medunarodne zastite, ali i odredbi Povelje EU-a 0 temeljnim pravima o pravu na

ucinkovit pravni lijek.

Europski parlament je 2018. godine Rezolucijom® od 12. rujna 2018. pokrenuo postupak protiv
Madarske zbog povrede ¢lanka 7. UEU-a, navodeci krSenja vrijednosti Europske unije u 12

podrucja.

Godisnje Izvjesce o vladavini prava® za 2022. godinu navodi sljedeée preporuke u odnosu na

Madarsku:

,»-0jacati ulogu Drzavnog sudbenog vijeca, uz istodobnu zastitu njegove neovisnosti, kako bi se

ucinkovito uravnotezile ovlasti predsjednika Drzavnog sudbenog ureda,

‘prilagoditi pravila koja se odnose na Kiuriju kako se imenovanja sudaca ne bi provodila izvan
uobic¢ajenog postupka, kako bi se ojacali kriteriji prihvatljivosti za predsjednika Kurije i
pojacala kontrola pravosudnih tijela nad predsjednikom Kurije, uzimaju¢i u obzir europske
standarde, te kako bi se uklonila moguénost preispitivanja nuznosti zahtjeva za prethodnu

odluku, u skladu sa zahtjevima prava EU-a,

-donijeti sveobuhvatne reforme lobiranja i rotiraju¢ih vrata te ojacati sustav imovinskih kartica,

osiguravajuci ué¢inkovit nadzor i provedbu,

-ostvariti dobre rezultate u pogledu istraga, kaznenog progona i pravomo¢nih presuda u

predmetima korupcije na visokoj razini,

-uvesti mehanizme za jacanje funkcionalne neovisnosti regulatornog tijela za medije uzimajuci

u obzir europske standarde o neovisnosti regulatornih tijela za medije,

-ojacati pravila i mehanizme za poboljSanje neovisnog upravljanja i urednicke neovisnosti

javnih medija, uzimajuéi u obzir europske standarde o javnim medijima,

52 Sud EU-a, C-564/18, Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa), ECLI:EU:C:2020:218

58 European Parliament Resolution of 12 September 2018 on a proposal calling on the Council to determine,
pursuant to Article 7(1) of the Treaty on European Union, the existence of a clear risk of a serious breach by
Hungary of the values on which the Union is founded (2017/2131(INL)) (2019/C 433/09)

4 Europska komisija, 2022 Izvjesée o viadavini prava, poglavije o viadavini prava u Madarskoj, 13.7.2022.
SWD(2022) 517 final
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-donijeti zakonodavstvo kako bi se osigurala pravedna i transparentna raspodjela rashoda za

oglaSavanje koju provodi drzava i poduzeca u drzavnom vlasniStvu,
-ukloniti prepreke koje utjecu na organizacije civilnog drustva.*

Europski parlament u Izvjeséu™ iz 2022. godine trazi od Europske komisije da ne odobri
madarski Plan oporavka i otpornosti dok Madarska ne ispuni sve relevantne preporuke iz
Europskog semestra i ne provede sve relevantne presude Suda EU-a i ESLJP-a te da se iz
financijskih/kohezijskih sredstava namijenjenih Madarskoj dodatno izuzmu oni programi koje
Madarska potencijalno moze zlouporabiti za krSenje vladavine prava, te da se rigoroznije
primijeni Uredba o opéim odredbama® i Financijska uredba® kako bi se sprijecila zlouporaba

fondova EU-a u politi¢ke svrhe.

Europski parlament navodi da je i dalje zabrinut zbog stanja demokracije i ljudskih prava u
Madarskoj, ustavnog i izbornog sustava, neovisnosti pravosuda, korupcije i sukoba interesa,
slobode medija i govora, ukljucujuéi pluralizam medija, kao i1 akademskih sloboda, slobode
vjeroispovijesti, slobode udruZivanja, prava jednakosti, ukljucuju¢i prava LGBTIQ, prava

manjina, migranata, trazitelja azila, izbjeglica.

Europska komisija je u travnju 2022. godine predloZila Vije¢u zamrzavanje Madarskoj 65% ili
7,5 milijardi EUR-a europskih sredstava iz Plana oporavka (tri operativna programa kohezijske
politike za razdoblje od 2021. do 2027.) zbog korupcije i1 krSenja vladavine prava na temelju
Uredbe o uvjetovanosti. Sukladno propisanoj proceduri iz Uredbe, pokrenut je proces dijaloga
izmedu Brisela i Budimpeste, a Madarska se obvezala donijeti mjere kojima ¢e ukloniti razloge
zamrzavanju sredstava iz europskih fondova, odnosno najavila mjere kojima ¢e se onemoguciti
krSenje vladavine prava i time eliminirati rizike ugroze proracuna EU-a i financijskih interesa

EU-a.

% P9 _TA(2022)0204 Ongoing hearings under Article 7(1) TEU regarding Poland and Hungary, European
Parliament Resolution of 5 May 2022 on ongoring hearings under Article 7(1) TEU regarding Poland and
Hungary (2022/2647(RSP)) (2022/c 465/13)

% Uredba (EU) 2021/1060 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o utvrdivanju zajednickih odredaba
o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu plus, Kohezijskom fondu, Fondu za
pravednu tranziciju i Europskom fondu za pomorstvo, ribarstvo i akvakulturu te financijskih pravila za njih i za
Fond za azil, migracije i integraciju, Fond za unutarnju sigurnost i Instrument za financijsku potporu u podrucju
upravljanja granicama i vizne politike, OJ L 231, 30.6.2021.

57 Uredba (EU, Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vije¢a od 18. srpnja 2018.0 financijskim pravilima
koja se primjenjuju na op¢i prorac¢un Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013, (EU) br.
1303/2013, (EU) br. 1304/2013, (EU) br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br. 283/2014
i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012, OJ L 193, 30.7.2018
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Vijece je 12. prosinca 2022. godine odobrilo Plan oporavka i otpornosti za Madarsku te 15.
prosinca 2022. godine donijelo Provedbenu odluku Vijeca o mjerama za zastitu prorac¢una Unije

od povreda nacela vladavine prava u Madarskoj.>®

Madarski Plan oporavka i otpornosti je usvojen tek nakon §to je u njega uvrsteno dodatno
poglavlje pod nazivom ,,Upravljanje i javna uprava“ te sadrzi ukupno 38 mjera sa 111 ciljeva,
a 27 od tih mjera je kljucnih (,,super mjere*), bez ispunjenja kojih Madarska nece biti u
mogucnosti dobiti isplatu sredstava iz Plana oporavka 1 otpornosti. Sve ove mjere je Madarska
u suradnji s Europskom komisijom, definirala i uvrstila u Plan kao klju¢ne provedbene mjere
koje adresiraju nastale probleme vezane uz vladavinu prava, neovisnost sudaca, ukljucujuci
razloge zbog kojih je po ¢lanku 7. UEU-a pokrenut postupak protiv Madarske, nedavne
preporuke iz Europskog semestra i [zvjesc¢a o vladavini prava, kao i revizorske mjere, odnosno

mjere zastite financijskih interesa EU-a.

Novo poglavlje ,,Upravljanje i javna uprava® sadrzi mjere koje se odnose na funkcioniranje
javne uprave opcenito, jacanje okvira za borbu protiv korupcije, unaprjedenje sustava javne
nabave, jacanje neovisnosti pravosuda, poboljSanje kvalitete i transparentnosti zakonodavnog

procesa kroz drustveni dijalog, itd.

Na ispunjenju svih ovih mjera Madarska radi ve¢ nekoliko godina, ali napredak u ispunjenju
istih jo§ uvijek nije zadovoljavaju¢i. Primjerice, vezano uz borbu korupcije, Madarska je u

zadanom roku do 30. studenoga 2022. godine:

- ispunila sljedeCe mjere: osnivanje anti-korupcijskog Task Force-a, jacanje revizije i
kontrolnog mehanizma garantiranja pravilnog koristenja sredstava EU-a, Smanjenje u
postupcima javne nabave financiranih iz sredstava EU-a udjela postupaka s jednim
ponuditeljem, jacanje suradnje s OLAF-om, usvajanje zakona koji ¢e osigurati vecu

transparentnost u troSenju javnih sredstava;

- djelomicno ispunila sljedece mjere: razvoj alata za izvjeS¢ivanje putem kojeg ¢e se nadzirati i
izvjes¢ivati o javnim nabavama na kojima je sudjelovao jedan ponuditelj, razvoj elektronickog
sustava javne nabave, razvoj okvira za procjenu ucinkovitosti i analize troska i koristi/cost-

benefit javnih nabava;

%8 Provedbena odluka Vijec¢a (EU) 2022/2506 o mjerama za zastitu proracuna Unije od povreda nacela vladavine
prava u Madarskoj, OJL 325/94
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- nije ispunila sljede¢e mjere: jaCanje prevencije, otkrivanja i korekcije nezakonitosti i
nepravilnosti vezanih uz fondove EU-a uspostavom novog tijela/Integrity authority, jacanje
okvira za borbu protiv korupcije, osiguranje transparentnosti u koriStenju sredstava EU-a
putem fondacija koje bi u javnom interesu nadgledale koristenje sredstava, uspostava posebnog
postupka za kaznena djela pocinjena zbog zlouporabe polozaja i ovlasti ili u koriStenju javnih

sredstava;

- nije postigla klju¢ni napredak u provedbi mjera koje se stoga moraju i dalje nadzirati ili je za
njihovu provedbu potrebno jo§ vremena: smanjiti udio postupaka javne nabave financiranih iz
nacionalnog prora¢una u kojima sudjeluje jedan ponuditelj, usvojiti akcijski plan za javnu
nabavu s ciljem liberalizacije postupka, educirati mikro, mala i srednja poduzeca o postupku
javne nabave, uspostaviti shemu podrske za nadoknadu sredstava povezanih sa sudjelovanjem

u javnoj nabavi mikro, malih i srednjih poduzeéa.®®

Kao $to se moze vidjeti iz navedenog primjera, nije dovoljno da Madarska samo formalno
usvoji navedene kljucne mjere, ve¢ iste moraju biti u stvarnosti i provedene, a o ispunjenju
kojih Madarska mora podnijeti izvjes¢e Europskoj komisiji, koja donosi procjenu i obavjestava
Vijece o tome da li je ostvaren zadovoljavajuéi napredak ili ne. Sredstva iz Fonda za oporavak
1 otpornost za Madarsku ¢e biti zamrznuta do ispunjenja preporuka Europske komisije, ali 1
izvrSenja presuda Suda EU-a i ESLJP-a. Kona¢nu odluku o ukidanju suspenzije/opoziva
uvedenih mjera na temelju ¢lanka 7. Uredbe o uvjetovanosti donosi Vije¢e EU-a, to jest drzave

¢lanice, kvalificiranom vec¢inom.

4.2) Poljska

Nastavno na parlamentarne izbore u listopadu 2015. godine, na vlast u Poljskoj je doSla stranka
Pravo 1 pravda, kojoj je uzor bio madarski Fidesz. Po uzoru na madarski scenarij, iste godine je
poljska Vlada zapocela s reformom pravosuda, pod krinkom stvaranja ucinkovitijeg i
pristupacnijeg pravosuda, oc¢is¢enog od sudaca imenovanih u vrijeme komunizma (koji su bili
izlika vladajucoj stranci za neucinkovito pravosude). Odlu¢eno je da reforma treba poceti s
reformom Ustavnog suda, onog koji na odredeni nacin kontrolira politi¢ke 1 pravne procese u

drzavi.

SShttps://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/741581/IPOL BRI(2023)741581(ANNO1) EN.pd
f; https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/741581/IPOL BRI(2023)741581 EN.pdf
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Izmijenjeni su odredenih zakoni u tom kontekstu, a predsjednik Republike je odbio potvrditi
krajem 2015. godine imenovanje triju sudaca Ustavnog suda koje je ve¢ izabrao prethodni
sastav parlamenta (2011.-2015.). Novi parlament je uskoro ponistio ta tri imenovanja i izabrao
tri nova suca Ustavnog suda Republike Poljske, koji su odmah nakon imenovanja pod okriljem
no¢i u prosincu 2015. godine polozili prisegu predsjedniku Republike. Do kraja 2016. godine
ve¢inu sudaca Ustavnog suda su Cinili novoizabrani suci, lojalni vladajucoj stranci i Vladi,
ukljucujuéi predsjednicu istog Suda, koja je osobno intervenirala u neovisan rad sudaca, do

mjere interveniranja u izreke i obrazloZenja sudskih odluka (Bodnar, 2021:1063).%°

Tijekom 2016. godine se nastavilo s izmjenama zakonodavstva s ciljem slabljenja neovisnosti
pravosudnih tijela i ja¢anja uloge aparata izvrsne vlasti; Ministarstvu pravosuda je pripojeno
Drzavno tuziteljstvo, odstranjivanjem neposlusnih tuzitelja iz sustava ili njihovim
degradiranjem, a Glavni tuzitelj je dobio ovlast izmijeniti ili ukinuti bilo koju odluku bilo kojeg
drzavnog tuzitelja kojem je nadreden. Nadalje, ovlasti tajnih sluzbi su proSirene novim
zakonskim izmjenama, gotovo bez demokratskog nadzora. Isto tako, Zakon o drzavnim
sluzbenicima je izmijenjen na nacin da se na visoke pozicije u drzavnoj sluzbi mogu postaviti
politi¢ki podobne osobe. Osim toga, u istom razdoblju je poljski parlament donio novi Zakon o
medijima, zahvaljuju¢i kojem su na upravljacke pozicije nacionalnog radija i1 televizije

postavljeni vladajucoj stranci lojalni ljudi.

Protiv svih ovih zakona su bili podneseni zahtjevi za ocjenu ustavnosti Ustavnom sudu
Republike Poljske. Dogodilo se da je o zahtjevu za ocjenom ustavnosti Zakona o medijima
odlu¢ivao Sud u sastavu sudaca izabranih prije 2015. godine, koji je donio odluku o
neustavnosti odredbi o imenovanju ¢elnih ljudi u javnim medijima. O svim ostalim zahtjevima
za ocjenom ustavnosti o kojima su odlucivali novoizabrani suci, Ustavni sud nikad nije donio
odluku. Vlada Republike Poljske se medutim ogluSila na navedenu presudu Ustavnog suda o

neustavnosti Zakona o medijima s poljskim Ustavom.

U razdoblju od 2017. do 2020. godine poljski je parlament nastavio donositi zakone kojima je
cilj 1 svrha bila drasticno daljnje ogranicenje neovisnosti 1 nepristranosti sudaca. Tako je,
zahvaljujuci izmjenama Zakona o op¢im/nizim sudovima, ministar pravosuda od 2017. godine
razrijeSio brojne predsjednike ovih sudova ili skratio mandate tadasnjim predsjednicima i

imenovao nove predsjednike tih sudova — podobne i lojalne.

80 Bodnar, Adam (2021) Polish Road Toward an Illiberal State: Methods and Resistance, 96 Indiana Law Journal
(str. 1059-1087)
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Nadalje, parlament je izmijenio postupak imenovanja ¢lanova Nacionalnog sudskog vije¢a u
¢ijoj je nadleznosti izbor sudaca, na nacin da je njegove ¢lanove iz redova sudaca sukladno
navedenim zakonskim izmjenama birao parlament ve¢inom od tri petine. Ujedno su skraceni
mandati tadaSnjih ¢lanova Vijeca iz redova sudaca, tako da je uskoro Nacionalno sudsko vijece,
u novom sastavu, bilo u prilici imenovati suce dvaju novo-osnovanih odjela VVrhovnog suda:
Odjela za izvanredni nadzor i javne poslove i Disciplinskog odbora. (EU je pokrenula postupak
protiv Poljske zbog krSenja prava EU-a zbog ovih zakonskih rjeSenja, a Nacionalno sudsko

vijece je izbaceno iz Europske mreze sudskih vije¢a 2018. godine).

Od 2017. godine je takoder zapocelo podrivanje neovisnosti Vrhovnog suda: smanjenjem
dobne granice za odlazak u mirovinu sudaca Vrhovnog suda sa 70 na 65 godina i stvaranjem

novog pravnog i institucionalnog okvira za provodenje disciplinskih postupaka protiv sudaca.

Nastavno na ove zakonske izmjene, 20 sudaca Vrhovnog suda je u tom trenutku bilo
umirovljeno, ukljucujuéi tadaSnju predsjednicu Vrhovnog suda (koji su ipak vrac¢eni na Vrhovni
sud nakon Naloga Suda EU-a o suspendiranju primjene odredbi navedenog zakona o

umirovljenju — presuda C-619/18 Komisija protiv Poljske®?).

Dogadaji koji su uslijedili nastavno na osnivanje dvaju novih odjela Vrhovnog suda za nadzor
1 disciplinske postupke, mogli bi se nazvati lovom na vjestice 21. stoljec¢a. Ovi su odjeli poceli
provoditi progone sudaca koji su se usudili kritizirati novi sustav i boriti se za neovisnost
pravosuda, ukidanjem njihovih imuniteta, njihovim suspendiranjem, javnom porugom putem

medija i sl..
»Pravna bitka“ Europske unije i Poljske

Poljski Ustavni sud je 2005. godine prilikom pristupanja Poljske EU-u donio odluku K 18/04°2
s ocjenom da su odredbe Ugovora o pristupanju i mnoge druge (u tom postupku osporavane)
odredbe Osnivackih ugovora EU-a sukladne s Ustavom Republike Poljske. ,,Sud je naglasio da
pristup Poljske EU-u nije utjecao na nadredenost Ustava nad cjelokupnim pravnim poretkom.
U slucaju sukoba, izmedu normi Ustava i Zajednice/EU-a koje (norme Zajednice) ne mogu biti
eliminirane/uskladene na nacin da tumace odnosnu autonomiju europskog i nacionalnog prava,

nacija kao suveren, ili tijelo drzavne vlasti na temelju ovlasti iz Ustava da predstavlja naciju,

61 Sud EU-a, C-619/18 Komisija protiv Poljske ECLI:EU:C:2018:531
62http://www.proyectos.cchs.csic.es/euroconstitution/library/documents/Polish%20Constitutional%20Tribunal
Judgment%20Polands%20accession%20t0%20the%20EU.pdf
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treba donijeti odluku izbora izmedu tri opcije. Te su tri opcije: izmjena Ustava, izmjene odredbi
Zajednice; ili ultimativno, odluka Poljske o izlasku iz EU-a*®® (Biernat, 2020:1107).

U razdoblju do 2016. godine poljski Ustavni sud je preispitivao u nekoliko navrata odnos s
pravom EU-a i u svojim stavovima nacelno pratio zauzeti stav iz odluke Ustavnog suda K
18/04.

Od 2017. godine poljski Ustavni sud je napravio zaokret u odnosu na svoja prethodna pravna
stajaliSta, zauzimajuéi dijametralno suprotan stav Odluci K 18/04 da (u konkretnim

predmetima) pravo Europske unije nije u skladu s Ustavom Republike Poljske.

19. studenoga 2019. godine Sud EU-a je donio presudu A. K. i drugi protiv Vrhovnog suda
Poljske®* s testom putem kojeg suci mogu ocijeniti neovisnost Nacionalnog sudskog vijeéa i
Disciplinskog odbora Vrhovnog suda. Vlada Republike Poljske se suprotstavila ovoj presudi
Suda EU-a i moguénosti ocjenjivanja ovih dvaju tijela od strane svih poljskih sudaca te je
uspjela donijeti jo§ jedan zakon kojim je dodatno ogranicila suce da slobodno presuduju,
odnosno ojacala poziciju Disciplinskog odbora u pokretanju disciplinskih postupaka protiv

sudaca putem (tzv. ,,Muzzle law*)%,

Ali kao rezultat provedbe ove presude Suda EU-a su tri odjela Vrhovnog suda (formirana prije
2015. godine i u sastavu starog kadra) donijela rezoluciju kojom se propisivalo izbacivanje iz
sustava sudaca koji su nezakonito izabrani od strane novoosnovanog Nacionalnog sudskog
vijeca.

S poljske strane, kako bi negirala nadredenost prava EU-a i osporila obvezu provedbe presuda
Suda EU-a, pravna bitka je pokrenuta trima tuzbama pred Ustavnim sudom Poljske po pitanju
nadredenosti prava EU-a (pokrenutima na prijedlog Disciplinskog odbora Vrhovnog suda,

predsjednika Republike i vladajuce stranke Pravo i Pravda).

8 Biernat, Stanislaw (2020) How Far is it from Warshaw to Luxembourg and Karlsruhe: The Impact of the PSPP
Judgement on Poland, 21 German Law Journal

5 Sud EU-a, spojeni predmeti C-585/18, C-624/18 i C-625/18 A. K. i drugi protiv Vrhovnog suda Poljske,
ECLI:EU:C:2019:982

8 https://judicature.duke.edu/articles/the-collapse-of-judicial-independence-in-poland-a-cautionary-tale/
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Odluke Ustavnog suda Poljske P 7/20% i K 3/21% predstavljaju kulminaciju novih stajalista
ovog Suda u odnosu na pravo Europske unije.

14. srpnja 2021. godine poljski Ustavni sud je donio odluku P 7/20 kojom je odlucio da ¢lanak
4.3. druga re¢enica UEU-a u vezi s ¢lankom 279. UFEU-a, ukoliko/kad Sud EU-a ultra vires
nametne obvezu Republici Poljskoj kao drzavi ¢lanici EU-a, odredujuéi privremene mjere u
odnosu na organizacijsku strukturu i funkcioniranje poljskih sudova i na nacin postupanja ovih
sudova - nije u skladu s Ustavom Republike Poljske (¢lancima 2., 7., 8. stavak 1. i 90. stavak
1., u vezi s ¢lankom 4. (1)), i u okviru ove nadleznosti nije pokriven nacelima nadredenosti i

izravnog ucinka iz Ustava (¢lanak 91 (1)-(3)).

Potom, 7. listopada 2021. godine poljski Ustavni sud je donio odluku K 3/21 nastavno na
zahtjev predsjednika Republike u kojoj presuduje:

,,1. da odredene odredbe (Clanak 1. stavak 1.1 2. u vezi s ¢lankom 4. stavkom 3.) UEU-a nisu u
skladu s Ustavom Republike Poljske (€lancima 2., 8., 1 90. stavak 1. ) budu¢i ,,Europska unija
donosi akt koji izlazi izvan okvira nadleznosti dodijeljenih Europskoj uniji od strane Poljske
putem Osnivackih ugovora, budu¢i da Europska unija tumaci da Ustav nije najvisi zakon
Republike Poljske koji ima prednost po pitanju obvezujuée pravne snage i primjene te buduci
da Europska unija tvrdi da Republika Poljska ne funkcionira kao suverena i demokratska

drzava,

2. da ¢lanak 19. stavak 1., podstavak 2. UEU-a nije u skladu s odredenim ¢lancima Ustava
Republike Poljske (¢lanci 2., 7., 8. stavak 1., 90. stavak 1., 178. stavak 1.1 190. stavak 1.) jer
se tumaci na nacin da, radi osiguranja ucinkovite pravne zastite u podru¢jima iz nadleznosti

Europske unije daje doma¢im sudovima (op¢im, upravnim, vojnim, Vrhovnom sudu) ovlasti

da

a) prilikom odluc¢ivanja zaobidu odredbe Ustava S§to je suprotno ¢lancima 2., 7., 8. stavak 1.,

90. stavak 1. i 178. stavak 1. Ustava

b) presuduju na temelju nevazeéih odredbi koje je Sejm®® ponistio i/illi Ustavni sud proglasio

neustavnima,

8 https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11589-obowiazek-panstwa-czlonkowskiego-ue-polegajacy-
na-wykonywaniu-srodkow-tymczasowych-odnoszacych-sie-do-ksztaltu-ustroju-i-funkcjonowania-
konstytucyjnych-organow-wladzy-sadowniczej-tego-panstwa

67 https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-
przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej

% Parlament Republike Poljske ¢ine donji dom - Sejm i Senat
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https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej
https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej

3. da ¢lanak 19. stavak 1. podstavak 2. i ¢lanak 2. UEU-a s ciljem osiguranja u¢inkovite pravne
zaStite u podru¢jima prava Europske unije i osiguranja neovisnosti sudaca — daje domaéim

sudovima ovlast:

a) preispitivanja zakonitosti procedure imenovanja suca, ukljucujuci preispitivanje zakonitosti
akta kojim predsjednik Republike imenuje suca, Sto nije u skladu s ¢lancima 2., 8. stavak 1.,

90. stavak 1.,1 179 u vezi s ¢lankom 144. (3)(17) Ustava;

b) preispitivanja zakonitosti rezolucije Nacionalnog sudskog vije¢a o pravu upucivanja zahtjeva
predsjedniku Republike za imenovanje suca, $to nije u skladu s ¢lancima 2., 8. stavak 1., 90.

stavak 1., i 186. stavak 1. Ustava;

c¢) odredivanja manjkavosti procesa imenovanja suca i posljedicno, odbijanja prihvacanja
imenovane osobe na sudsku duznost u skladu s ¢lankom 179. Ustava kao suca — $to nije u skladu

s Clancima 2., 8. stavak 1., 90. stavak 1.,1 179. u vezi s ¢lankom 144. (3)(17) Ustava“.

Europska komisija je u prosincu 2017. pokrenula protiv Poljske postupak iz ¢lanka 7. stavka 1.

UEU-a. zbog krSenja vladavine prava.

Godisnje Izvjeséu o vladavini prava za 2022. godinu®® u odnosu na Poljsku navodi sljedeée

preporuke:

- ,,0dvojiti funkciju ministra pravosuda od funkcije glavnog drZzavnog odvjetnika i1 osigurati

funkcionalnu neovisnost drzavnog odvjetniStva od Vlade,

-ojaCati postojec¢a pravila o integritetu uvodenjem pravila o lobiranju i1 standardiziranog

internetskog sustava za imovinske kartice javnih duznosnika i zastupnika u Parlamentu,

-osigurati neovisne i djelotvorne istrage i kazneni progon, rijesi pitanje Sirokog podrucja
primjene imuniteta za nositelje najvisih izvrSnih funkcija i suzdrZi se od uvodenja klauzula o
nekaznjavanju (iznimki) u zakonodavstvo kako bi se ostvarili dobri rezultati u slucajevima

korupcije na visokoj razini,

-osigurati da se izdavanje operativnih licencija medijskim kuéama provodi poStenim,

transparentnim 1 nediskriminiraju¢im postupcima,

8 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijeéu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
Odboru regija - Izvjesée o viadavini prava za 2022., COM(2022) 500 final Luxembourg, 13.7.2022.
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-ojacati pravila 1 mehanizme za poboljSanje neovisnog upravljanja i urednicke neovisnosti

javnih medija, uzimajuéi u obzir europske standarde o javnim medijima,

-osigurati sustavnije prac¢enje nalaza Vrhovnog ureda za reviziju i osigurati brzo imenovanje

¢lanova kolegija Vrhovnog ureda za reviziju,

‘poboljsati okvir djelovanja civilnog drustva i pravobranitelja, uzimajuc¢i u obzir europske

standarde civilnog drustva i institucija puckog pravobranitelja“.

Sliéno kao i u slu¢aju Madarske, 35 milijardi EUR-a je uskraceno isplatiti Poljskoj iz

kohezijskih fondova Europske unije (iz Plana oporavka i otpornosti).

U prosincu 2022. godine vladajuca stranka Pravo i pravda je dala naznaciti da je voljna povuci
se u sukobu s Briselom vezano uz prijepor oko odredbi o disciplinskom kaznjavanja sudaca, pa
je u prosincu 2022. godine pripremila nacrt zakona sukladno kojem disciplinske postupke protiv
sudaca viSe nec¢e provoditi navedeni odjel Vrhovnog suda, ve¢ bi isti trebali prije¢i u nadleZnost
Vrhovnog upravnog suda. Naime, ovakvim zakonom bi se ispunili zahtjevi Brisela koji smatra
da je Vrhovni sud pod utjecajem izvrsne vlasti, dok je Vrhovni upravni sud nesto neovisniji.
Nacrt Zakona takoder predvida ukidanje kaznjavanja onih sudaca koji javno propituju status
kolega sudaca imenovanih na te funkcije proteklih godina. Usvajanje ovog zakona je uvjet

odmrzavanju sredstava iz fondova EU-a namijenjenih Poljskoyj.

Premda i dalje postoje kriticari koji tvrde da ovaj zakon ne zadovoljava ispunjavanje uvjeta koje
je postavio Sud EU-a i na kojima inzistira Europska komisija, §to je mozda i istina, ali pokazuje
da mehanizmi EU-a, narocita Uredba o uvjetovanosti ,,imaju zube“ i mogu ugristi, jer iznos

novca namijenjenog Poljskoj iz kohezijskih fondova je znacajan i potreban Poljskoj.

Osim $to Poljska trpi financijsku Stetu zbog uskrate sredstava iz Plana oporavka i otpornosti,
Poljska isplacuje Europskoj komisiji kaznu od 1 milijuna EUR-a dnevno zbog neispunjavanja
naloga Suda EU-a od 14. srpnja 2021. godine zbog ne-ukidanja odredbi nacionalnog zakona o

disciplinskom procesuiranju sudaca.”

Poljska, za razliku od Madarske, mora ispuniti dvije ,,super mjere* da bi dobila isplatu sredstava

iz Plana oporavka i otpornosti, a obje se odnose na osiguranje neovisnosti pravosuda.

0 Nalog potpredsjednika Suda EU -a u predmetu C-204/21 R Komisija protiv Poljske, ECLI:EU:C:2021:878
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5. ZAKLJUCAK

Institucije EU-a do donoSenja Uredbe o uvjetovanosti nisu ué¢inile dovoljno u zastiti vladavine
prava iz politickih i objektivnih razloga (Europska komisija je ucinila najvise $to je mogla
uzimajuci u obzir pravni okvir u kojem je postupala i njezine nadleznosti propisane Osnivackim
ugovorima). Medutim, jo$ se jednom u povijesti pokazala klju¢na i presudna vaznost Suda EU-
a koji je svojim presudama prokrcio put institucijama u pronalazenju rjeSenja u cilju zastite
pravnog poretka i pravne ste¢evine EU-a na nacin da je rekao da nacionalna pravosuda drzava
¢lanica moraju biti neovisna da bi mogla garantirati uc¢inkovitu zaStitu prava zajamcenih

pravom EU-a, odnosno vladavinu prava.

Iz ovog rada proizlazi potvrda postavljene hipoteze da je uskrata sredstava iz fondova EU-a na
temelju Uredbe o uvjetovanosti u¢inkovit mehanizam sankcioniranja drzava ¢lanica u slucaju
krSenja vladavine prava. Dokaz tomu je ¢injenica da, premda evidentno kr$e vladavinu prava
dugi niz godina (Madarska vise od desetljeca), Poljska i Madarska tek nakon primjene ove
Uredbe i relativno nedavne uskrate isplate financijskih sredstava iz prorac¢una EU-a u njihove
nacionalne proracune, pokazuju spremnost za konkretnim djelovanjem u smislu korigiranja

Stetnih reformi za vladavinu prava i njihovih u¢inaka.

Uredba o uvjetovanosti je mehanizam koji ima sve potrebne elemente za u¢inkovito odvracanje
drzava €lanica od teskih krSenja temeljnih vrijednosti EU-a; za razliku od ¢lanka 7. UEU-a koji

je jos uvijek u praksi neucinkovit.

Naime, jamstvo u¢inkovite primjene u praksi Uredbe o uvjetovanosti je ¢injenica da je donesena
u formi uredbe, neposredno primjenjive i s izravnim uc¢inkom u svim drZzavama ¢lanicama i da
je to trajni instrument koji nije vezan uz trenutni viSegodisnji financijski okvir, ve¢ je primjenjiv
na sve buducée prora¢une EU-a. Isto tako, Uredba o uvjetovanosti se primjenjuje na sve fondove
EU-a, ukljuuju¢i Mehanizam za oporavak i otpornost, jer je zakonodavac pojasnio da se
Uredba moze aktivirati ukoliko nije osigurano pravilno funkcioniranje tijela koja provode

planove za oporavak i otpornost.

Cinjenica da Europska komisija prilikom procjene i utvrdivanja relevantnih povreda nacela
vladavine prava za potrebe ove Uredbe Koristi izvjesc¢a i rezultate svih mehanizama izgradenih
tijekom godina i navedenih u ovom radu, govori u prilog tome da sav trud i rad nije bio
uzaludan 1 da svaki od tih mehanizama doprinosi krajnjem cilju ocuvanja temeljnih vrijednosti

na kojima se EU zasniva.
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UnatoC otporu drzava Clanica zbog pravne i politicke osjetljivosti pitanja vladavine prava, EU
je u konacnici uspjela pronaci zajednicki nazivnik osiguranju postivanja temeljnih vrijednosti

EU-a u zahtjevu ucinkovite zastite financijskih interesa EU-a.

Iznimno bitan element koji ovoj Uredbi daje obiljezje ucinkovitog alata za dovodenje u red

neposlusnih drzava ¢lanica je Cinjenica da je za krSenje njezinih odredbi nadlezan Sud EU-a.

Poljska i Madarska trenutno radi na ispunjenju zahtjeva Europske komisije proizaslih iz
Mehanizma za oporavak i otpornost u smislu uklanjanja iz sustava nepravilnosti koje su od
2010. - 2015. sustavno i namjerno stvarane s ciljem slabljenja vladavine prava i demokracije. |
u jednoj i1 u drugoj drzavi €lanici 1 dalje postoje otpori, ali se moze primijetiti trend ustupanja,

iako nevoljkog.

Svakako se moze pretpostaviti da sve ostale drzave ¢lanice pazljivo promatraju razvoj dogadaja
u odnosu na Madarsku i Poljsku te da su ozbiljno shvatile da u slu¢aju krSenja vladavine prava
ni same nece biti postedene od uskrate financijskih sredstava iz fondova EU-a, tako da ovaj
mehanizam sankcioniranja ima jak upozoravajuéi i preventivan utjecaj na ponasanje ostalih

drzava ¢lanica.

Evidentno je da je uslijed globalnih kriza i dogadanja proteklog desetlje¢a na globalnoj 1
europskoj razini doslo do retrogradnih demokratskih procesa i unazadivanja vladavine prava.
IzvjeS¢e Europske komisije o vladavini prava za 2022. godinu pokazuje da vecina drzava
Clanica ima odredene probleme ili izazove u podru¢ju vladavine prava, iz razli€itih 1
kompleksnih razloga, jedan od kojih je i nepostojanje konkretnog i uc¢inkovitog, direktno
primjenjivog nadzornog mehanizma od strane EU-a. Kako je to ¢esto bio slucaj u EU-u, u
nedostatku odgovaraju¢eg mehanizma, u konkretnom primjeru krSenja vladavine prava, EU je
pribjegla Uredbi o uvjetovanosti, uz pomo¢ koje trenutno kontrolira i sankcionira neposluSne

drzave ¢lanice.

S druge strane ¢lanak 7. UEU-a nije zazivio u praksi, prvenstveno zbog svog politickog
karaktera jer odluku o utvrdivanju teskog i trajnog krSenja vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-a u

ovom postupku donosi Vijec¢e EU-a jednoglasno, odnosno drzave ¢lanice imaju pravo veta.

Misljenja sam da ¢e EU stoga, u bliskoj buducnosti raditi na daljnjim zakonodavnim i
institucionalnim izmjenama kako bi postojeCe mehanizme zaStite i unaprjedenja vladavine

prava dodatno razvila i osigurala njihovu u€inkovitost, i to izmjenama Osnivackih ugovora.
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Tom ¢e prilikom biti potrebno doraditi i operacionalizirati ¢lanak 7. UEU-a u kako bi postao
djelotvoran i uéinkovit u ispunjavanju svoje svrhe, buduci da je do sada njegova svrha mogla
biti samo djelomicno ostvarena. Institucije su na temelju ¢lanka 7. do sada uspjele pokrenuti
dva puta postupak zbog povrede ¢lanka 7., ali ne i1 utvrditi krSenje istoga zbog prava veta.
Medutim 1 primjena sadaSnjeg ¢lanka 7. je polucila odredene rezultate: pokazana je jasna
namjera da se krSenje temeljnih vrijednosti nece tolerirati i pokrenut je postupak dijaloga s
prijestupnicama drZzavama cClanicama, Sto je isto urodilo odredenim pozitivnim pomacima,

premda ne dovoljnim.

Jedan od nacina operacionalizacije ¢lanka 7. UEU-a je svakako uklanjanje politickog

odlucivanja u §to veéem opsegu i uklju¢ivanje Suda EU-a u ovaj postupak.

Za oc¢ekivati je dakle, da ¢e u budué¢im izmijenjenim Osnivackim ugovorima vladavina prava
biti konkretnije razradena i propisana te da ¢e postati primarna okosnica na kojoj ¢e se graditi
buduce pravno uredenje EU-a jer su nedavna dogadanja na tlu Europe pokazala da je vladavina

prava u direktnoj korelaciji sa sigurnosnom politikom EU-a (vanjskom i unutarnjom).

Nastavno na navedeno, moze se ocekivati da ¢e u buduéim procesima prosirenja EU-a,
mehanizam suradnje i provjere koji se trenutno primjenjuje na Bugarsku i Rumunjsku, postati
novi, dodatno prilagoden mehanizam koji ¢e ,,imati zube* i kojem ¢e biti podvrgnute sve nove
drzave €lanice EU-a kako bi se osiguralo poStivanje vladavine prava i onemogucili retrogradni
procesi koji su se dogadali u vecini drzava srednje 1 istoéne Europe nakon ulaska u ¢lanstvo

EU-a, ukljucujuéi Hrvatsku (Vasiljevi¢, 2020)"*,

Ocekujem takoder da ¢e izmjene osnivackih ugovora sadrzavati 1 detaljne odredbe i1 proceduru
za izlazak iz EU-a, bilo zbog odluke drzave Clanice da zeli iza¢i iz EU-a, kao $to je to bio slucaj
s Ujedinjenim Kraljevstvom, bilo zbog odluke vecine drzava ¢lanica da nekoj od njih tamo vise

nije mjesto zbog krSenja, upravo vladavine prava i temeljnih vrijednosti.

Ukoliko bude buducih prosirenja EU-a, odnosno daljnjeg geografskog Sirenja EU-a, ono ¢e
zasigurno biti samo u odnosu na one drzave koje su spremne istinski i u praksi postivati 1

provoditi vladavinu prava.

" Vasiljevi¢, Snjezana (2020) Temeljna prava i viadavina prava u EU: izazovi prije i nakon pridruzivanja I/
Pravo i politika EU: stara pitanja novi odgovori / Ba¢i¢, Arsen (ur.), Zagreb, HAZU, 2020. (str. 89-124)
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