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Ugovor o stabilnosti, uskladivanju i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji, poznat kao Fiskalni
ugovor, jest medunarodni ugovor koji se sadrzajno i funkcionalno oslanja na pravo EU-a, posebno
na pravni okvir EU-a kojim se koordinira reguliranje fiskalne (proracunske) discipline drZava
Clanica. Osnovni su mu ciljevi jalanje proracunske discipline, jacanje uskladivanja ekonomskih
politika ugovornih strana te unaprjedenje upravljanja u europodrucju. lako bi njegova uskladenost
s pravom EU-a trebala biti neupitna, ipak se u tom kontekstu otkrivaju razli¢ite dvojbe koje navode
na zakljucak da se Fiskalnim ugovorom (nepotrebno) usloZnjava ve¢ prili¢no sloZena struktura
europskog okvira za uskladivanje ekonomskih i fiskalnih politika te da su se Zeljeni ciljevi, umjesto
posebnim Fiskalnim ugovorom, mogli postici i izmjenama i/ili dopunama postojeceg pravnog okvira
EU-a.

Klju¢ne rijeci: Fiskalni ugovor, pravo EU-a, proracunska disciplina, fiskalna disciplina, Uredba
(EU-a), Direktiva (EU-a), institucije EU-a, Sud EU-a, deficit, javni dug, uskladenost

1. UVOD

Financijska kriza koja je krajem 2007. potekla iz SAD-a za posljedicu je imala globalnu
gospodarsku krizu. Iako joj nije bila uzrok, ona je potaknula i duzni¢ku krizu u EU-u.
Rapidan i nekontroliran pad javnih prihoda mnogih drzava ¢lanica EU-a tijekom globalne
gospodarske krize za posljedicu je imao visoke deficite, koje je zbog financijske krize bilo
iznimno skupo financirati. Posljedi¢ni ubrzani rast ionako visokih razina zaduZenja
drzava clanica mnoge od njih ubrzo je suocio s neodrZivom cijenom daljnjeg zaduZivanja.
Sve je zapocelo u proljece 2010. godine, kada je postalo ocito da Grcka gubi pristup trzisStu
za financiranje svojega javnog duga buduc¢i da su kamatne stope na njezine obveznice
skotile na neodrzivu razinu. Sli¢ni izgledi predvidali su se i Irskoj, Spanjolskoj, Italiji i

* Luka Grubisi¢, polaznik poslijediplomskog doktorskog studija Fiskalni sustav i fiskalna politika na
Pravnom fakultetu Sveucilista u Zagrebu.
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Portugalu. Kriza je ozbiljno prijetila stabilnosti gospodarske i monetarne unije i trebalo je
brzo djelovati.t

S obzirom na to da je dotadaSnji europski regulatorni okvir za fiskalnu politiku bio
nedostatan za rjeSavanje tih problema, bilo je nuZno unaprjedenje toga okvira,? kao i
iznalaZenje drugih mjera za osiguranje stabilnosti gospodarske i monetarne unije.

Unaprjedenjem fiskalnog okvira Zeljelo se osnaZiti temeljeno nacelo zdravih javnih
financija (engl. sound public finances) iskazano u odredbi ¢lanka 119. stavka 3. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije (UFEU) na nacin da se uspostavi ¢vrséi i djelotvorniji okvir
za uskladivanje i nadzor fiskalnih politika drzava ¢lanica.

To je navelo tijela EU-a i drzave Clanice na poduzimanje mjera i donoSenje akata razlicite
pravne prirode i trajanja. Mjere i akte koje su poduzimali i donosili nalazimo u
primarnoms i sekundarnom zakonodavstvu EU-a, u nacionalnim pravnim porecima, neki
(akti) su medunarodnopravne prirode,* dok su kod nekih koriSteni ¢ak i instrumenti
privatnog prava.s

Kada je na sjednici Europskog vije¢a u oZujku 2010. godine Njemacka izrazila stav da ce
podrzati samo spaSavanje onih drZava ¢lanica koje izgube pristup privatnom trziStu
kapitala, grcki troskovi financiranja javnog duga porasli su do neodrZive razine i Grcka je
zatrazila pomo¢ EU-a i MMF-a.s [ako im je primarno zakonodavstvo EU-a u tom trenutku
branilo takav izbor,” drzave ¢lanice, suocene s opasnos¢u,,domino-efekta“ u europodrucju
u slucaju da dopuste Grcki bankrots te pod utjecajem interesa za spaSavanjem europskog
bankarskog sektora izloZenog grékom javnom dugu,® odlucile su se za pomo¢ Grékoj ad
hoc instrumentom ,Hellenic Financial Stability Fund“ u suradnji s MMF-om. Zbog potrebe
pomodi i drugim drZavama ¢lanicama suocCenima s duznickom krizom (Irska, Portugal,
Spanjolska) ubrzo se ustanovljuju veéi i zna¢ajniji instrumenti, kao $to su Mehanizam za

1 De Waal M. (2014), Twente University & University of Miinster, The Treaty on Stability, Coordination and
Governance through a liberal intergovernmentalist lens (2014), str. 5, 23; Kelemen R. Daniel (2015), Law,
Fiscal Federalism, and Austerity, Indiana Journal of Global Legal Studies Vol. 22 #2, str. 387.

2 Prije 2008. glavni regulatorni mehanizmi za osiguranje fiskalne, ekonomske i monetarne stabilnosti u EU-
u bili su (2005. reformirani) Pakt o stabilnosti i rastu i op¢e smjernice ekonomskih politika drzava ¢lanica i
EU-a (engl. broad guidelines of the economic policies of the Member States and of the Union) iz ¢lanka 121.
stavka 2. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

3 Odlukom Europskog vijeca 2011/199/EU od 25. ozujka 2011. izmijenjen je ¢lanak 136. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije na nacin da je tome ¢lanku dodan novi stavak 3., koji drzavama ¢lanicama
europodrucja omogucéava uspostavu stabilizacijskog mehanizma, koji ¢e se aktivirati ako je to nuzno za
zaStitu stabilnosti europodrudja u cjelini.

4 Fiskalni ugovor, Ugovor o osnivanju Europskog stabilizacijskog mehanizma (engl. Treaty Establishing the
European Stability Mechanism).

5 Europski fond za financijsku stabilnost (EFSF) jest dionicko drustvo.

6 Kelemen R. Daniel (2015), Law, Fiscal Federalism, and Austerity, Indiana Journal of Global Legal Studies
Vol. 22 #2, str. 387.

7 Clanak 125. UFEU-a (tzv. no bailout clause).

8 Kelemen R. Daniel (2015), Law, Fiscal Federalism, and Austerity, Indiana Journal of Global Legal Studies
Vol. 22 #2, str. 388.

9 Kelemen R. Daniel (2015), Law, Fiscal Federalism, and Austerity, Indiana Journal of Global Legal Studies
Vol. 22 #2, str. 389.
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europsku financijsku stabilnost (EFSM)w i Europski fond za financijsku stabilnost
(EFSF),11 a u veljaci 2011. godine konacno je postignut dogovor o trajnom instrumentu
pomoc¢i drZzavama c¢lanicama suocenima s duznickom krizom - Europski stabilizacijski
mehanizam (ESM).12 Nadalje, poduzete su brojne mjere i doneseni razliciti akti s ciljem
reforme upravljanja fiskalnim okvirom, Europski semestar, reforme i izmjena Pakta o
stabilnostii rastu kroz prvi paket o gospodarskom rastu, tzv. ,paket od Sest mjera“:s (engl.
six pack), tzv. ,paket od dvije mjere“*+ (engl. two pack), Pakt euro plus te Ugovor o
stabilnosti, uskladivanju i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji (engl. Treaty on
Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union), poznatiji kao
Fiskalni ugovor (engl. Fiscal Compact).’s Bezuvjetno ,spaSavanje“ putem ESM-a onih
drzava clanica koje se suoce s neodrZivom fiskalnom situacijom bez odgovarajuceg
mehanizma za osiguranje njihove fiskalne discipline pojacalo bi problem moralnog
hazarda zavode¢i drZave generiranju deficita i posljedi¢no javnog duga do neodrzive
razinets jer bi se pred bankrotom uvijek mogle skloniti u sigurno utociste ESM-a. Upravo
je Fiskalni ugovor (FU) takav mehanizam koji, medu ostalim, ima za cilj jaCanje
proracunske discipline ugovornih strana (¢lanak 1. stavak 1. FU-a). FU i ESM usko su
povezani jer se u oba dokumenta izricito navodi da je odobravanje financijske pomo¢i iz
ESM-a uvjetovano ratifikacijom?? FU-a.

Temelj egzistencije FU-a jesu zajednitka nastojanja Njemacke i Francuske, poduprta
drzavama ¢lanicama europodrucja (i ve¢inom drzava ¢lanica EU-a izvan europodrucja) za
izgradnjom stroZzih mehanizama ucinkovitog uskladenog djelovanja fiskalnih politika
drzava Clanica europodrucja, odnosno drZzava c¢lanica EU-a. To je bio jedan od odgovora
na tadasnje izazove financijske, odnosno gospodarske krize, ali i mehanizam prevencije
mogucih buducih sli¢nih izazova. U drugoj polovici 2011. njemacki i francuski celnici u
viSe su navrata raspravljali o ,fiskalnoj uniji“ kao mogucem rjeSenju postojece krize.1s U
tom smislu u kolovozu 2011. Njemacka i Francuska od predsjednika Europskog vijec¢a
pisano su zahtijevale donoSenje stroZih pravila od onih uvedenih ,paketom od Sest

10 Uredba Vijec¢a (EU-a) br. 407/2010 od 11.5.2010.,0J L. 118/1.

11 Subjekt stvoren medunarodnim ugovorom sklopljenim izmedu drZava europodrudja registriran u
Luksemburgu kao dionicko drustvo (societe anonyme).

12 Prethodila mu je u fusnoti 3. navedena izmjena ¢lanka 136. UFEU-a (,,3. Drzave Clanice Cija je valuta euro
mogu uspostaviti stabilizacijski mehanizam, koji ¢e se aktivirati ako je to nuzno za zaStitu stabilnosti
europodrucja u cjelini. Dodjeljivanje financijske pomo¢i u okviru mehanizma podlijegat ¢e strogim
uvjetima.”)

13  Paket od Sest mjera“ jest paket pravnih akata iz sekundarnog zakonodavstva EU-a donesenih s ciljem
jacanja Pakta o stabilnosti i rastu, poboljsanja fiskalnog nadzora u EU-u te boljeg uskladivanja ekonomskih
politika u EU-u. Sastoji se od pet uredaba i jedne direktive, koje su na snagu stupile u prosincu 2011.

14 Paket od dvije mjere” jest paket pravnih akata iz sekundarnog zakonodavstva EU-a donesenih s ciljem
daljnjeg jacanja gospodarskog upravljanja u europodrucju te se uvode novi alata za pracenje. Sastoji se od
dvije uredbe iz svibnja 2013.

15 Naziv Fiskalni ugovor (engl. Fiscal compact) nosi prema naslovu I1I. poglavlja FU-a.

16 Kelemen R. Daniel (2015), Law, Fiscal Federalism, and Austerity, Indiana Journal of Global Legal Studies
Vol. 22 #2, str. 390.

17 Tocka 5. preambule Ugovora o uspostavi Europskog stabilizacijskog mehanizma i preambula FU-a.

18 De Waal M. (2014), Twente University & University of Miinster, The Treaty on Stability, Coordination and
Governance through a liberal intergovernmentalist lens (2014), str. 34.
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mjera“,1® a 5. prosinca 2011. javno su objavile svoj plan o potrebi promjene Ugovora
(UEU/UFEU) u tom pravcu, pri ¢emu su ostavile moguénost postizanja sporazuma
(sklapanja ugovora) koji bi se odnosio samo na drzave Clanice europodrucja.2® Na
Eurosummitu odrzanom 8. i 9. prosinca 2011. nakon viSesatne rasprave Ujedinjeno je
Kraljevstvo istupilo iz daljnjih pregovora, tj. uloZilo je veto na predloZene promjene
Ugovora, s obrazloZenjem da mu nije u interesu daljnje prenoSenje nacionalnog
suvereniteta na EU.2t Nakon britanskog veta drzave ¢lanice europodrucja (i druge drzave
Clanice EU-a) odlucile su nastaviti pregovore u predloZenom smjeru, ali tada viSe ne u
pravnom okviru EU-a, nego u medunarodnopravnom okviru. Rezultat tih pregovora jest
FU, koji od svih tada$njih drZava ¢lanica EU-a nisu potpisale samo Ce$ka Republika i
Ujedinjeno Kraljevstvo.

FU zbog svojih formalnih i sadrzajnih znacajki izaziva prilicnu pozornost. Imajuci u vidu
odredbu clanka 2. stavka 2. FU-a, koja izri¢ito utvrduje da se FU primjenjuje ako je
sukladan ugovorima na kojima se temelji EU i pravu EU-a, te odredbu c¢lanka 16. FU-a,
prema kojoj su ugovorne strane preuzele obvezu inkorporiranja sustine FU-a u pravni
okvir EU-a (najkasnije u roku od pet godina od njegova stupanja na snagu, temeljem
procjene iskustva u njegovoj implementaciji), ovaj je rad primarno usmjeren prema
prikazivanju odredenih dvojba, pitanja i zaklju¢aka glede uskladenosti FU-a s relevantnim
pravnim okvirom EU-a. U radu se polazi od prikaza strukture i sadrzaja FU-a, zatim se
analizira uskladenost FU-a s relevantnim pravnim okvirom EU-a, a na kraju se prikazuju
stavovi o odnosu FU-a prema nacionalnom pravu i pravu EU-a tijekom njegove ratifikacije
kod ugovornih strana.

2. STRUKTURA I SADRZA] FU-A

FU je po svojoj pravnoj prirodi medunarodni ugovor sklopljen medu drzavama ¢lanicama
EU-a22 s osnovnim ciljevima jac¢anja proracunske discipline i uskladivanja ekonomskih
politika te unaprjedenja upravljanja u europodrucju. Stupio je na snagu 1. sijecnja 2013.
po polaganju instrumenta o ratifikaciji od strane dvanaeste ugovorne strane, ¢ija je valuta
euro2 kod depozitara.2+ Tekst FU-a2s sastoji se od preambule i Sesnaest ¢lanaka svrstanih

19 [bid.

20 Jbid.

21 bid.

22 Na sjednici Europskog vijec¢a 2. ozujka 2012. potpisale su ga sve drzave ¢lanice EU-a osim Ujedinjenog
Kraljevstva i Ce$ke Republike. Ce$ka Republika potpisala ga je i ratificirala naknadno u 2014. Republika
Hrvatska do sada nije pristupila FU-u.

23 To je bila Finska u prosincu 2012.

24 Glavno tajnistvo Vije¢a Europske unije, v. ¢l. 14(1) FU-a.

25 Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, Dostupno na:
http://europa.eu/rapid/press-release_DOC-12-2_en.htm, 19. 12. 2015.
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u Sest poglavlja. U funkcionalnom smislu dio je FU-a i Dodatak zapisniku o potpisivanju
FU-a,?s koji sadrzi dogovor ugovornih strana u vezi s ¢lankom 8. FU-a.

2.1. Poglavlje I - svrhaiopseg FU-a (¢lanak 1. FU-a)

U prvom poglavlju FU-a, koje prema naslovu ureduje svrhu i opseg ugovora, ugovorne
strane (,kao drzave clanice Europske unije®) suglasile su se osnaZiti ekonomske stupove
gospodarske i monetarne unije usvajanjem skupa pravila namijenjenih jacanju
proracunske discipline, jacanju uskladivanja njihovih ekonomskih politika i unaprjedenja
upravljanja u europodrucdju, ¢cime se podupire ostvarenje ciljeva EU-a o odrZivom rastu,
zaposljavanju, konkurentnosti i drustvenoj koheziji.

2.2. Poglavlje II - veza s pravom EU-a (¢lanak 2. FU-a)

U drugom poglavlju FU-a, koje prema naslovu ureduje odnos FU-a i prava EU-a, utvrduje
se da se FU treba primjenjivati i tumaciti sukladno ugovorima na kojima se temelji EU,
posebice sukladno ¢lanku 4. stavku 3. Ugovora o europskoj uniji?’ i pravu EU-a. FU se
primjenjuje ako je sukladan ugovorima na kojima se temelji EU i pravu EU-a i njime se ne
zadire u nadleZnost EU-a da djeluje u podrucju gospodarske unije (¢lanak 2. stavak 2. FU-

a).

2.3. Poglavlje III - Fiskalni ugovor (¢lanci 3., 4., 5., 6., 7.1 8. FU-a)

U tre¢em poglavlju FU-a, prema ¢ijem naslovu cijeli ugovor i nosi opéeprihvaceno ime (v.
fusnotu 15), utvrduju se pravila i mjere Cije se prihvacanje i primjena zahtijeva od drZava
ugovornica s ciljem jacanja njihove proraCunske discipline. Poglavlje obuhvaca Sest
¢lanaka (od 3. do 8.).

FU obvezuje drzave ugovornice da tzv. ,zlatno pravilo“, odnosno ,pravilo ko¢nice duga“
(¢lanak 3. stavak 1. FU-a), inkorporiraju u domaci pravni poredak odredbama obvezujuce
snage i trajnog karaktera, ponajprije ustavne, ili da se na drugi nacin zajamci da ¢e u
potpunosti biti poStivano i da ¢e ga se pridrzavati u svojim nacionalnim proracunskim
procesima (¢lanak 3. stavak 2. FU-a).

,Pravilo koc¢nice duga“ iz FU-a nalaZze ugovornim stranama godiSnji uravnoteZeni
proracunski saldo ili suficit opée drzave (¢lanak 3. stavak 1. tocka a) FU-a). Smatra se da
je to temeljno pravilo ispoStovano ako je godisnji strukturni saldo, tj. godisSnji ciklicki

26 Arrangements agreed by the Contracting Parties at the time of signature concerning Article 8. of the
Treaty, Annex to the Minutes of the signing of the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the
Economic and Monetary Union, dostupno na: https://www.verfassungsbeschwerde.eu/fileadmin/pdf/20
12-04-04_ESM-Vereinbarung_Artikel_8.pdf, 20. 5. 2016.

27Tzv. ,klauzula lojalnosti“.
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prilagodeni saldozs opée drzave prema srednjoro¢nom proracunskom cilju specificnom za
svaku drzavu?® s niZom granicom strukturnog deficita od 0,5 % BDP-a prema trziSnim
cijenama. Ako je javni dug znatno niZi od 60 % BDP-a i ako su rizici dugoro¢ne odrzivost
javnih financija niski, strukturni deficit moZe dosezati najvise 1 % BDP-a (¢lanak 3. stavak
1. tocka d) FU-a).

Ugovorne strane C¢iji deficiti prekoracuju prethodno navedene granice moraju ubrzano
konvergirati prema svojim srednjoro¢nim proracunskim ciljevima. Vremenski okvir
konvergencije predloZit ¢e Europska komisija uzimajuéi u obzir rizike odrzivosti javnih
financija specifi¢ne za svaku drZzavu. Napredak prema srednjoro¢nom proracunskom cilju
i njegovo poStivanje procjenjuje se na temelju cjelokupne ocjene sa strukturnim saldom
kao referencom, ukljucujuéi analizu rashoda bez diskrecijskih mjera na strani prihoda
sukladno revidiranom Paktu o stabilnosti i rastu (¢lanak 3. stavak 1. tocka b) FU-a).

[znimno ugovornim se stranama dopusta privremeno odstupiti od svojeg srednjoro¢nog
proracunskog cilja (ili puta prilagodbe prema tome cilju), ali samo u izvanrednim
okolnostima (¢lanak 3. stavak 1. tocka c) FU-a). Izvanredne su okolnosti neuobicajeni
dogadaji izvan kontrole ugovornih strana koji imaju veliki utjecaj na financijski poloZaj
opce drzave ili razdoblja teskih gospodarskih kriza (kako je to navedeno u revidiranom
Paktu o stabilnosti i rastu) pod uvjetom da privremeno odstupanje ugovornih strana ne
ugrozava srednjoro¢nu odrZivost njihove fiskalne politike (¢lanak 3. stavak 3. tocka b) FU-

a).

FU predvida i automatsko pokretanje korektivnog mehanizma u slucajevima kada se
primijeti znatno odstupanje od srednjoro¢nog proracunskog cilja ugovorne strane.
Mehanizam ukljucuje obvezu drzava ugovornica provoditi mjere za ispravak odstupanja
u odredenom razdoblju (¢lanak 3. stavak 1. toCka e) FU-a). Korektivni mehanizam
ugovorne strane trebaju uspostaviti na nacionalnoj razini temeljem op¢ih nacela
predloZenih od Europske komisije uzimajuc¢i u obzir prirodu, veli¢inu i vremenski okvir
korektivnih mjera koje treba poduzeti, takoder i u slucaju izvanrednih okolnosti, kao i
ulogu i neovisnost ustanova odgovornih na nacionalnoj razini za nadzor uskladenosti s
pravilima iz ¢lanka 3. stavka 1. FU-a. Takav korektivni mehanizam treba u potpunosti
postivati nadleznosti nacionalnih parlamenata. (¢lanak 3. stavak 2. FU-a).

Prema Clanku 4. FU-a, kada javni dug ugovorne strane prekoraci 60 % BDP,% ista ga je
duZna smanjiti po prosjecnoj stopi od 5 % godiSnje,3! kao Sto je utvrdeno ¢lankom 2.
Uredbe Vije¢a (EZ-a) br. 1467/97 od 7. srpnja 1997. o ubrzanju i pojasnjenju provedbe
postupka u slucaju prekomjernog deficitas? izmijenjenom Uredbom Vije¢a (EU-a) br.

28 Bez jednokratnih i privremenih mjera (¢lanak 3. stavak 3. tocka a) FU-a).

29 Definiranom prema revidiranom Paktu o stabilnosti i rastu.

30 Referentna vrijednost utvrdena Protokolom (br. 12) o postupku u slucaju prekomjernog deficita,
priloZenim Ugovoru o Europskoj uniji i Ugovoru o funkcioniranju Europske unije.

31FU u ¢lanku 4. prosje¢nu stopu ne izraZava u postotku, nego u razlomku (kao jednu dvadesetinu).

32 Council Regulation (EC) No 1467/97 of 7 July 1997 on speeding up and clarifying the implementation of
the excessive deficit procedure, O] L 209, 2. 8. 1997.
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1177/11 od 8. studenoga 2011.33 O postojanju prekomjernog deficita zbog povrede
kriterija visine javnog duga utvrdenog Protokolom (br. 12) o postupku u slucaju
prekomjernog duga odlucuje se sukladno ¢lanku 126. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije.

Ugovorne strane podvrgnute postupku u slucaju prekomjernog deficita uspostavit ce
sproracunski i ekonomski partnerski program®, koji treba ukljucivati i detaljan opis
strukturnih reformi koje je potrebno uvesti i implementirati radi osiguranja ucinkovite i
trajne korekcije prekomjernog deficita. Sadrzaj i oblik tih programa treba biti definiran
pravom EU-a, a podnosit ¢e se Vijecu i Europskoj komisiji na odobrenje i nadzor u okviru
postojec¢ih nadzornih postupaka utvrdenih Paktom o stabilnosti i rastu. Proracunski i
ekonomski partnerski program i njemu sukladan godi$nji proracunski plan nadzirat ¢e
Vijece i Europska komisija (¢lanak 5. FU-a). S ciljem bolje suradnje u planiranju njihova
zaduZzivanja (izdavanja duZnickih instrumenata) ugovorne se strane obvezuju unaprijed
(ex ante) izvjeStavati Vijece i Europsku komisiju o svojim planovima zaduZivanja (¢lanak
6. FU-a).

UvaZzavajuci u potpunosti postupovne zahtjeve ugovora na kojima se temelji EU, ugovorne
strane iz europodrucja obvezuju se (u Vijecu) podrZati prijedloge ili preporuke Europske
komisije pri razmatranju je li drzava ¢lanica EU-a iz europodrucja prekrsila kriterij za
deficit u okviru postupka u slucaju prekomjernog deficita. Ugovorne strane iz
europodrucja nisu vezane tom obvezom iz FU-a kada je kvalificirana vecina njih,3* ne
uzimajuc¢i u obzir glas ugovorne strane o kojoj se odlucuje, protiv predloZene ili
preporucene odluke (tzv. ,obrnuta kvalificirana ve¢ina“, ¢lanak 7. FU-a).

Europska komisija pozvana je podnijeti ugovornim stranama izvjeS¢e o odredbama koje
su usvojile svaka od njih sukladno obvezi iz c¢lanka 3. stavka 2. FU-a, tj. obvezi
inkorporiranja ,pravila ko¢nice duga“ u domaci pravni poredak kroz odredbe obvezujuce
snage i trajnog karaktera, ponajprije ustavne, ili da se na drugi nacin zajamci da ¢e to u
potpunosti biti poStivano i da ¢e ga se pridrZavati u svojim nacionalnim proracunskim
procesima, obvezi uspostave korektivhog mehanizma i dr. Ako Europska komisija u
svojem izvjeS¢u nakon davanja mogucénosti doticnoj ugovornoj strani da iznese svoje
primjedbe zakljuci da ta ugovorna strana nije ispunila svoje obveze iz ¢lanka 3. stavka 2.
FU-a, jedna ili viSe ugovornih strana stvar ¢e iznijeti pred Sud Europske unije (Sud EU-a).
Kada ugovorna strana, neovisno o izvjeS¢u Europske komisije, smatra da druga ugovorna
strana nije ispunila svoje obveze iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a, takoder stvar moze iznijeti
pred Sud EU-a. U oba slucaja presuda Suda EU-a obvezujuca je za stranke postupka, koje
su obvezne poduzeti potrebne mjere sukladno presudi i u roku o kojem odlucuje Sud EU-
a (Clanak 8. stavak 1. FU-a). Oko nacina iznoSenja stvari pred Sud EU-a ugovorne su se

33 Council Regulation (EU) No 1177/2011 of 8 November 2011 amending Regulation (EC) No 1467/97 on
speeding up and clarifying the implementation of the excessive deficit procedure, O] L 306/33,23.11.2011.
34 Kvalificirana vecina ratunana na odgovaraju¢i nacin prema relevantnim odredbama ugovora na kojima
se temelji EU (UEU/UFEU).
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strane sporazumjele Dodatkom zapisniku o potpisivanju FU-a, o ¢emu se viSe iznosi u
nastavku.

Ako temeljem vlastite ili procjene Europske komisije ugovorna strana smatra da druga
ugovorna strana nije poduzela potrebne mjere sukladno presudi Suda EU-a, slu¢aj moze
iznijeti pred Sud EU i zahtijevati nametanje financijskih sankcija protiv te ugovorne strane
prema Kriterijima ustanovljenima od strane Europske komisije u okviru odredaba ¢lanka
260. UFEU-a. U tom slucaju, ako Sud EU-a nade da doti¢na ugovorna strana nije postupila
sukladno njegovoj presudi, moZe joj nametnuti pla¢anje pauSalnog iznosa ili novcane
kazne, koja treba biti primjerena okolnostima i ne smije prelaziti 0,1 % njezina BDP-a.
[znos nametnut za pla¢anje ugovornoj strani iz europodrucja prihod je ESM-a, a u sluc¢aju
kada je nametnut ugovornoj strani izvan europodrucdja prihod je opéeg proracuna EU-a
(¢lanak 8. stavak 2. FU-a). Prema izriCitoj odredbi ¢lanka 8. stavka 3. FU-a ¢lanak 8. FU-a
predstavlja poseban sporazum izmedu ugovornih strana u smislu ¢lanka 273. UFEU-a.3s

Dodatak zapisniku o potpisivanju FU-a, prema svojem naslovu, dogovor je ugovornih
strana u trenutku potpisivanja FU-a glede njegova ¢lanka 8. te se, sukladno njegovu uvodu,
primjenjuje u slucaju iznoSenja stvari pred Sud EU-a ako Europska komisija u svojem
izvjeS¢u ugovornim stranama zakljuci da neka od njih nije ispunila svoju obvezu iz ¢lanka
3. stavka 2. FU-a (¢lanak 8. stavak 1. FU-a). Prema tocki 2. Dodatka, pred Sud EU-a stvar
iznose ugovorne strane koje obvezuju ¢lanci 3. i 8. FU-a, a koje na dan objave izvjes¢a
Europske komisije ¢ine skupinu od tri drZave Clanice koje naizmjence predsjedaju
VijeCem u uzastopnim razdobljima od 18 mjeseci (engl. Trio of Presidencies3¢), osim ako
same nisu ispunile svoju obvezu iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a ili su same predmet postupka
pred Sudom EU-a u vezi s ¢lankom 8. FU-a, odnosno same nisu sposobne postupati iz
opravdanih razloga sukladno op¢im nacelima medunarodnog prava. Ako nijedna od
navedenih drzava ¢lanica ne ispunjava prethodno navedene Kkriterije, obvezu iznoSenja
predmeta pred Sud EU-a imaju ¢lanice prethodne skupine od tri drzave, uz ispunjavanje
istih kriterija. One su duzne u roku od tri mjeseca od primitka izvjeS¢a Europske komisije,
u interesu i usko suraduju¢i sa svim ugovornim stranama koje obvezuju ¢lanci 3. i 8. FU-
a, iznijeti stvar pred Sud EU-a sukladno njegovu statutu i pravilima postupka (tocka 1.
Dodatka zapisniku o potpisivanju FU-a). Ugovorne strane u ¢ijem je interesu pokrenut
postupak pred Sudom EU-a duZne su tijekom postupka podnositeljicama na njihov
zahtjev pruZiti svu potrebnu tehnicku i logisticku podrsku (tocka 3. Dodatka zapisniku o
potpisivanju FU-a). Sudske troskove koji po odluci Suda EU-a terete podnositeljice
zajednicki snose sve ugovorne strane u Cijem je interesu pokrenut postupak (tocka 4.
Dodatka zapisniku o potpisivanju FU-a). Ako bi u novom izvjeS¢u Europske komisije bilo
zakljueno da je ugovorna strana (koja je predmet postupka) ispunila svoju obvezu iz
Clanka 3. stavka 2. FU-a, podnositelji ¢e odmah pisano zatraziti od Suda EU-a obustavu

35 Clanak 273. UFEU-a propisuje nadleZnost Suda EU-a u svakom sporu medu drzavama ¢lanicama koji se
odnosi na predmet ugovora ako mu je spor podnesen temeljem posebnog sporazuma medu strankama.

36 Redoslijed je utvrden u Dodatku I Odluke Vije¢a (EU-a) o utvrdivanju mjera za provedbu Odluke
Europskog vije¢a o predsjedanju Vijecem i o predsjedanju pripremnim tijelima Vije¢a od 1. prosinca 2009,
SLL322,1.12.2009. str. 28.
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postupka sukladno njegovim pravilima postupka (tocka 5. Dodatka zapisniku o
potpisivanju FU-a). Ugovorne strane koje obvezuje ¢lanak 3. i 8. FU-a takoder su izrazile
namjeru punog koriStenja postupka utvrdenog ¢lankom 8. stavkom 2. FU-a o iznoSenju
predmeta pred Sud EU-a u slucaju da Europska komisija procijeni kako odredena
ugovorna strana nije poduzela potrebne mjere za uskladenje s presudom Suda EU-a iz
Clanka 8. stavka 1. FU-a (tocka 6. Dodatka zapisniku o potpisivanju FU-a).

U vezi s Dodatkom zapisniku o potpisivanju FU-a postoje odredene dvojbe. Radi li se u
formalnom smislu o dijelu FU-a kao medunarodnog ugovora ili je to poseban
medunarodni ugovor te ako su odgovori na oba prethodna pitanja negativni, proizvodi li
taj Dodatak kakve pravne ucinke? Ocito je da Dodatak zapisniku o potpisivanju FU-a nije
dio teksta, odnosno isprave FU-a, pa se u formalnom smislu ne radi o dijelu FU-a. Jednako
tako ne radi se ni o posebnom (medunarodnom) ugovoru. No prethodno ne znaci da se
radi o dokumentu bez ikakva pravnog ucinka i veze s FU-om. Radi se o dokumentu koji je
vazan za primjenu i tumacenje FU-a jer je on zapravo sporazum/dogovor ugovornih
strana o nacinu ispunjenja njihove obveze iz ¢lanka 8. stavka 1. FU-a. S obzirom na to da
je FU medunarodni ugovor, Dodatak zapisniku o potpisivanju FU-a u smislu odredbe
Clanka 31. stavka 2. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora3’ treba smatrati
sporazumom koji se odnosi na ugovor (FU), a koje su sve ugovorne strane sklopile u svezi
s ugovorom (FU-om), te je tako dio konteksta za tumacenje FU-a. Stoga se FU ne moze
tumaciti niti pravilno primjenjivati bez tog Dodatka, Sto posljeditno znaci da njegove
odredbe stvarno obvezuju ugovorne strane. Uz to isti¢e se da sam njegov naslov upucuje
na to da su se ugovorne strane njime htjele ¢vrsto obvezati, da se u njegovu tekstu koriste
rijeci imperativnog karaktera3® te da su precizno oznacene ugovorne strane i rok u kojem
su one obvezne postupati u svezi s odredbom ¢lanka 8. stavka 1. FU-a.4

2.4. Poglavlje IV - uskladivanje ekonomskih politika i konvergencija (¢lanci 9., 10.
i11.FU-a)

U Cetvrtom poglavlju, koje prema naslovu ureduje uskladivanje ekonomskih politika i
konvergenciju, utvrduju se mjere za poticanje konkurentnosti, rast zaposlenosti te mjere
koje pridonose dugoroc¢noj stabilnosti javnih financija i stabilnosti financijskog trzista.
Ugovorne strane takoder se obvezuju unaprijed (ex ante) medusobno raspraviti sve svoje
planirane vazne ekonomsko-politicke reforme te ih, ako je to primjerno, medusobno
uskladiti.

37 Narodne novine, Medunarodni ugovori, broj: 16/1993.

38 Engl. ,Arrangement agreed by the Contracting Parties at the time of signature concerning Article 8 of the
Treaty*.

39 Engl. ,will“; ,shall“.

40V. Response from Professor Michael Dougan, Liverpool Law School to Further Queries from the European
Scrutiny Committee Concerning Article 8 of the Treaty on Stability, Coordination and Governance, dostupno
na http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmeuleg/1817/1817wel15.htm, 28.
5.2016.
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S ciljem nadogradnje koordinacije ekonomskih politika, koja koordinacija je definirana
UFEU-om, ugovorne su se strane obvezale zajednicki raditi prema ekonomskoj politici
koja potice odgovarajuce funkcioniranje ekonomske i monetarne unije i gospodarskog
rasta pojacanom konvergencijom i konkurentno$¢u. U tu svrhu ugovorne su se strane
obvezale poduzeti potrebne akcije i mjere u svim podrucjima koja su bitna za pravilno
funkcioniranje europodrucja u ostvarivanju ciljeva poticanja konkurentnosti, promicanja
zaposSljavanja, pridonoSenja odrzivosti javnih financija i jaCanja financijske stabilnosti
(¢lanak 9. FU-a).

Sukladno zahtjevima ugovora na kojima se temelji EU, ugovorne su strane spremne, kada
je to primjereno i potrebno, aktivno sudjelovati u usvajanju posebnih mjera za drzave
Clanice iz europodrucja, kako je utvrdeno ¢lankom 136. UFEU-a, i u pojacanoj suradnji,
kako je utvrdeno clankom 20. Ugovora o Europskoj uniji (UEU) i ¢lancima 326. do 334.
UFEU-a, u stvarima koje su bitne za pravilno funkcioniranje europodrucja bez
narus$avanja unutarnjeg trzista (¢lanak 10. FU-a).

S ciljem vrednovanja najboljih praksi i djelovanja prema uZoj koordinaciji ekonomskih
politika ugovorne su se strane obvezale da ¢e sve svoje planirane vazne ekonomsko-
politicke reforme unaprijed (ex ante) raspraviti te ih, ako je primjereno, medusobno
uskladiti. Prethodna koordinacija treba ukljucivati institucije EU-a, kako to zahtijeva
pravo EU-a (¢lanak 11. FU-a).

2.5. Poglavlje V - upravljanje europodruc¢jem (¢lanci 12. i 13. FU-a)

U petom poglavlju, koje prema naslovu ureduje upravljanje europodrucjem, utvrduje se
odrzavanje neformalnih sastanka na vrhu u europodrucju najmanje dvaput godiSnje te
konferencija odgovarajuc¢ih odbora Europskog i nacionalnih parlamenata radi rasprave
proracunskih politika i drugih tema koje obuhvaca FU.

Ugovorne su se strane obvezale da ¢e se Sefovi drzava ili vlada ugovornih strana iz
europodrucja sastajati na neformalnim sastancima ,Euro Summit“ zajedno s
predsjednikom Europske komisije i predsjednikom Europske srediSnje banke. Za
predsjednika , Euro Summita“ imenuje se neki od Sefova drzava ili vlada ugovornih strana
iz europodrucja obi¢nom veéinom istodobno kada i Europsko vijeCe bira svojeg
predsjednika i na isto vrijeme kao i predsjednik Europskog vije¢a (¢lanak 12. stavak 1. FU-
a). Sastanci ,,Euro Summita“ odrzavaju se po potrebi, a najmanje dvaput godi$nje, da bi se
raspravila pitanja glede posebnih odgovornosti koje ugovorne strane iz europodrucja
dijele u pogledu jedinstvene valute (eura), raspravile druge teme glede upravljanja
europodrucjem te strateSka usmjerenja za vodenje ekonomskih politika radi povecéanja
konvergencije u europodru¢ju (¢lanak 12. stavak 2. FU-a). Sefovi drzava ili vlada
ugovornih strana izvan europodrucdja cije su drzave ratificirale FU mogu sudjelovati u
raspravama na sastancima ,Euro Summita“ o konkurentnosti ugovornih strana, izmjeni
globalne arhitekture europodrucja i temeljnim pravilima koja ¢e se primjenjivati u
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europodrucju u buduénosti, kao i o posebnim temama o implementaciji FU-a u E(M)U-u
(¢clanak 12. stavak 3. FU-a). Predsjednik ,Euro Summita“, u uskoj suradnji s
predsjednikom Europske komisije, obvezan je osigurati pripremu i odrzavanje sastanaka
yEuro Summita“. Za pripremu i realizaciju sastanaka ,Euro Summita“ zaduZena je
Euroskupina i njezin predsjednik moZe biti pozvan na sastanke ,Euro Summita“ u tu svrhu
(¢lanak 12. stavak 4. FU-a). Predsjednik Europskog parlamenta takoder moZe biti pozvan
na sastanke ,Euro Summita®“, a predsjednik ,Euro Summita“ ima obvezu podnoSenja
izvjeS¢a Europskom parlamentu nakon svakog sastanka ,Euro Summita“ (¢lanak 12.
stavak 5. FU-a). Predsjednik ,Euro Summita“ obvezan je informirati ugovorne strane
izvan europodrucja i druge drzave Clanice EU-a o pripremama i ishodima sastanaka ,,Euro
Summita“ (¢lanak 12. stavak 6. FU-a).

Kao 3Sto je utvrdeno u Glavi II. Protokola (br. 1) o ulozi nacionalnih parlamenata u
Europskoj uniji UFEU-a,#t Europski parlament i nacionalni parlamenti ugovornih strana
zajedno utvrduju organizaciju i promicanje konferencije predstavnika relevantnih odbora
Europskog i nacionalnih parlamenata radi rasprave proracunskih politika i drugih tema
koje pokriva FU (¢lanak 13. FU-a).

2.6. Poglavlje VI - opce i zavrsne odredbe (¢lanci 14., 15.i 16. FU-a)

U Sestom poglavlju, koje prema naslovu obuhvaca opée i zavrsne odredbe, utvrduje se
ratifikacija i stupanje na snagu FU-a, otvorenost FU-a za pristupanje drZzavama ¢lanicama
izvan ugovornih strana i obveza inkorporiranja susStine FU-a u pravni okvir EU-a.

Ugovorne su se strane obvezale ratificirati FU sukladno njihovim odgovaraju¢im ustavnim
odredbama, a ratifikacijski instrument polazu kod Glavnog tajniStva Vijeca EU-a kao
depozitara (¢lanak 14. stavak 1. FU-a). FU-om je utvrdeno da stupa na snagu ili 1. sijeCnja
2013. godine, pod uvjetom da je do toga datuma dvanaest ugovornih strana iz
europodrucja poloZilo svoje ratifikacijske instrumente, ili prvog dana mjeseca koji slijedi
nakon polaganja dvanaestog ratifikacijskog instrumenta ugovorne strane iz
europodrucja, ovisno o tome koji je od ta dva dana raniji (¢lanak 14. stavak 2. FU-a).
[zmedu ugovornih strana iz europodrucja koje su ga ratificirale prije njegova stupanja na
snagu FU se primjenjuje od dana stupanja na snagu, a na druge ugovorne strane iz
europodrucja primjenjuje se od prvog dana mjeseca koji slijedi po depozitu njihovih
ratifikacijskih instrumenata (¢lanak 14. stavak 3. FU-a). Odredbe petog poglavlja koje
ureduju upravljanje u europodrucju primjenjuje se na sve ugovorne strane od dana
stupanja na snagu FU-a (¢lanak 14. stavak 4. FU-a).

Odredbe treteg i cetvrtog poglavlja FU-a primjenjuju se na ugovorne strane izvan
europodrucja koje su ratificirale FU (ugovorne strane ,s odstupanjem” kako je utvrdeno

41 UFEU Protokol (br.1 ) o ulozi nacionalnih parlamenta u Europskoj uniji, dostupno na: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=uriserv:0].C_.2016.202.01.0001.01.HRV&toc=0]:C:2016:202:T
OC#C_2016202HR.01020101, 7. 9. 2016.



306 ZPR 5 (3) 2016, 295-324

u ¢lanku 139. stavku 1. UFEU-a,2 odnosno ugovorna strana ,s izuze¢em“#) od trenutka
kada stupi na snagu odluka o stavljanju izvan snage tog ,odstupanja“ ili ,izuzeca“, osim
ako ugovorna strana iskaZe namjeru da je sve ili dio odredaba treceg i ¢etvrtog poglavlja
FU-a obvezuju od nekog ranijeg datuma (¢lanak 14. stavak 5. FU-a).

FU je otvoren za pristup drzava c¢lanica EU-a razli¢itih od ugovornih strana. Pristupanje
stupa na snagu nakon deponiranja pristupnog instrumenta kod depozitara, koji je
obvezan o tome obavijestiti druge ugovorne strane. Po ovjeri od ugovornih strana tekst
FU-a na sluzbenom jeziku pristupne drZave Clanice, koji je ujedno i sluzbeni i radni jezik
institucija EU-a, bit ¢e deponiran u arhivu depozitara kao izvorni tekst FU-a (¢lanak 15.
FU-a).

Ugovorne strane FU-a obvezale su se da ¢e najkasnije u roku od pet godina od dana
stupanja na snagu# FU-a, temeljem procjene iskustva u njegovoj implementaciji i
sukladno UEU-u i UFEU-u, poduzeti potrebne korake s ciljem inkorporiranja sustine FU-a
u pravni okvir EU-a (€lanak 16. FU-a).

3. ODNOS FU-AI1PRAVA EU-A

FU je sklopljen kao medunarodni ugovor# koji se sadrzajno i funkcionalno oslanja na
pravni okvir EU-a i njime se koordinira reguliranje fiskalne (proracunske) discipline
drzava clanica E(M)U-a. FU nije dio prava EU-a, ali je s njim egzistencijalno i
institucionalno povezan. To je prije svega vidljivo iz njegove preambule, zatim odredbe
Clanka 2. stavka 2. FU-a, koja izriCito utvrduje da se FU primjenjuje ako je sukladan
ugovorima na kojima se temelji EU i pravu EU-a te odredbe ¢lanka 16., prema kojoj su
ugovorne strane preuzele obvezu inkorporiranja sustine FU-a u pravni okvir EU-a (ako na
to uputi procjena iskustva u njegovoj implementaciji) najkasnije u roku od pet godina od
njegova stupanja na snagu. Nadalje, u kontekstu njegove provedbe, osim obveza
ugovornim stranama, FU utvrduje razli¢ite zadatke razli¢itim institucijama EU-a. Stoga se
samo po sebi namece pitanje njegove uskladenosti s pravom EU-a u formalnom i
materijalnom smislu, kao i pitanje pravne utemeljenosti koriStenja institucija* EU-a u
provedbi njegovih odredaba.

42To su drzave ¢lanice EU-a za koje Vijece joS$ nije odlucilo da ispunjavaju uvjete potrebne za usvajanje eura.
43 Prema Protokolu (br. 16) o odredenim odredbama koje se odnose na Dansku UFEU-a radi se o Kraljevini
Danskoj.

44 Dakle najkasnije do 1. 1. 2018.

45 Preciznije, kao ,meduvladin ugovor“ (engl. intergovernmental treaty) u okviru tzv. ,meduvladinih
postupaka donosSenja odluka“ u EU-u (engl. intergovernmental decision-making procedures). Europska
duZnicka kriza izazvala je povecanje koriStenja takvih mehanizama odlu¢ivanja u EU-u radi upravljanja
financijskom krizom.

46 U literaturi se za taj slucaj Cesto koristi termin koji Zeli istaknuti da se radi o svojevrsnom ,iznajmljivanju”
institucija (engl. borrowed administration, njem. Organleihe).
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3.1. Ovlastenje drzava clanica EU-a za sklapanje FU-a

U smislu formalne uskladenosti s pravom EU-a prvenstveno je pitanje jesu li drzave
Clanice EU-a bile uopce ovlasStene sklopiti FU kao medunarodni ugovor (izvan ugovora na
kojima se temelji EU) kojim se regulira podrucje ekonomske politike. U veéini podrucja
koja spadaju pod tzv. podijeljenu nadleznost*’ (¢lanak 4. UFEU-a) pravo EU-a dopusta i
drzavama ¢lanicama donosenje pravno obvezujucih akata u mjeri u kojoj EU na tom/tim
podrudjima ne izvrSava svoje nadleznosti (Clanak 2. stavak 2. UFEU-a). Budu¢i da na
podrucju ekonomske politike EU ima nadleZnost koordiniranja ekonomskih politika
drzava Clanica (¢lanak 2. stavak 3. i ¢lanak 5. stavak 1. UFEU-a), dok je stvarna nadleZnost
vodenja ekonomskih politika, naravno, u rukama drzava ¢lanica, namece se zakljucak da
su drZave c¢lanice u okviru svoje nadleZnosti ovlastene sklapati medunarodne ugovore u
ovom podrucdju te su tako bile ovlastene i na sklapanje FU-a. U tom smislu moZe se reci da
je FU, barem u dijelu postojanja ovlasti ugovornih strana za njegovo sklapanje, formalno
uskladen s pravom EU-a.

Nasuprot tome neki su stava“s da je sporna formalna uskladenost FU-a s pravom EU-a jer
da se njime vrijeda nacelo supsidijarnosti (¢lanak 5. UFEU-a). Takav stav temelje na
Cinjenici da ekonomska politika nije podrucje iskljuc¢ive nadleZnosti EU-a, nego
podijeljene nadleZnosti, Sto podrazumijeva i obvezno pridrZavanje nacela supsidijarnosti,
koje u svojoj osnovi znaci da mjere, odnosno akti koji se donose, trebaju biti doneseni na
najniZzoj mogucoj razini ako se time osigurava zadovoljavaju¢e ostvarenje onog Sto se
njima Zeli posti¢i (¢lanak 5. stavak 3. UFEU-a). Zatim svoj stav argumentiraju time da je
slucaj Costa v ENEL (1964.)% utvrdio nadredenost europskog prava nacionalnom, ali
jednako tako i nadredenost medunarodnog prava europskom, pa da su stoga drzave
Clanice, poStujuc¢i nacelo supsidijarnosti, trebale pravila iz FU-a implementirati kroz
sekundarno zakonodavstvo na europskoj (niZoj) razini umjesto na medunarodnoj (vi$oj)
razini medunarodnim ugovorom.

Zamjetno je da FU u svojem tekstu pazljivo i sustavno izbjegava jasnu usmjerenost na
uredenje pitanja monetarne politike. To je i razumljivo stoga Sto iskljuc¢ivu nadleZznost u
monetarnoj politici za drzave Clanice iz europodrucja ima EU (¢lanak 3. stavak 1. UFEU-
a). U podrucju zajednicke monetarne politike samo EU moZe donositi i usvajati pravno
obvezujuce akte, dok drZave €lanice to mogu ciniti samostalno samo ako ih za to ovlasti
EU ili u svrhu provedbe akata EU-a (Clanak 2. stavak 1. UFEU-a). Ipak, u odredenim
dijelovima FU-a moZe se primijetiti i usmjerenost FU-a prema uredenju pitanja iz
podrucja zajednicke monetarne politike. To se odnosi na odredbe ¢lanka 1. stavka 1. te
Clanaka 12. i 13. FU-a, koje se pozivaju na, odnosno ureduju unaprjedenje upravljanja u
europodrucju. Stoga, ako se uzme da i upravljanje u europodrucju spada (najSire uzevsi)

47 Podrucja u kojima EU svoju nadleznost dijeli s drzavama ¢lanicama EU-a. Radi se o vecini politika EU-a,
ukljucujuéi i ekonomsku koheziju, v. ¢lanak 4. UFEU-a.

48 De Waal M., Twente University & University of Miinster, The Choice for Euro: The Treaty on Stability,
Coordination and Governance through a liberal intergovernmentalist lens (2014), str. 32.

49 Predmet 6/64 Flaminio Costa v E.N.E.L.
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u podrucje zajednicke monetarne politike, onda se i u tom kontekstu moze zakljucivati o
neuskladenosti FU-a s primarnim zakonodavstvom EU-a, to€nije odredbama ¢lanka 2.1 3.
UFEU-a.50

3.2. FUi koristenje institucija EU-a u njegovoj provedbi

Dvojbeno je takoder jesu li drzave c¢lanice ovlastene FU-om, dakle instrumentom izvan
okvira Ugovora (UEU/UFEU), nalagati institucijama EU-a obavljanje odredenih zadataka
koji inace nisu predvideni prema Ugovorima, tj. primarnom zakonodavstvu EU-a. Naime
svaka institucija EU-a djeluje u granicama ovlasti koje su joj dodijeljene u Ugovorima i u
skladu s njima odredenim postupcima, uvjetima i ciljevima (¢lanak 13. stavku 2. UEU-a).
Nadalje, EU smije djelovati samo u granicama nadleZnosti koje su joj drzave clanice
dodijelile Ugovorima (¢lanak 5. stavak 2. UEU-a). Stoga je logi¢no zakljuciti da ugovorne
strane kao drZave clanice nisu imale valjanog pravnog uporista u primarnom
zakonodavstvu EU-a da FU-om, kao medunarodnim ugovorom, prenesu na institucije EU-
a nadleZnosti ili obavljanje zadataka izvan okvira propisanih Ugovorima. U tom smislu
moZe se zakljucivati o neuskladenosti FU-a s pravom EU-a.5!

S druge strane postoje misljenjasz da to Sto institucije EU-a smiju djelovati samo u
granicama ovlasti/nadleznosti koje su joj dodijeljene u Ugovorima ne iskljucuje
mogucnost obavljanja i drugih zadataka (koji nisu izric¢ito navedeni u Ugovorima) ako su
oni u okviru ovlasti, odnosno nadleZnosti dodijeljenih Ugovorima. U obranu takva
miSljenja isti¢e se da se u sekundarnom zakonodavstvu EU-a vrlo ¢esto moZe nai¢i na
slucajeve da se Vijecu i Europskoj komisiji daju posebni zadaci koji nisu izric¢ito navedeni
u Ugovorima kao njihove ovlasti/nadleZnosti, ali su u okviru i u funkciji tih nadleZnosti.3

3.2.1. Primjer Europske komisije

U kontekstu prethodno navedenog zanimljiva je pozicija Europske komisije, definirana
prvom recenicom odredbe ¢lanka 8. stavka 1. FU-a, prema kojoj je pozvanas* podnijeti
ugovornim stranama izvjes¢e o odredbama koje su usvojile svaka od njih sukladno obvezi
iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a. S obzirom na koriStene rijeci (,je pozvana“) zakljuCuje se da se
tom odredbom ne prosiruju postojece ili daju nove nadleznosti Europskoj komisiji, nego
da se zapravo radi o pravno neobvezujucoj odredbi FU-a, koja Europskoj komisiji daje na

50 V. Craig P., The Stability, Coordination and Governance Treaty: Principle, Politics and Pragmatism,
Legislative Comment, European Law Review, Issue 3, June 2012, str. 7, Sweet & Maxwell, London.

51V, Craig, P., str. 8.

52 European University Institute, Department of Law, Another Legal Monster? An EUI debate on the Fiscal
Compact Treaty, WP Law 2012/09, Bruno de Witte, str. 7.

53 Ibid.

54 Engl. ,The European Commission is invited to present in due time to the Contracting Parties a report on
the provisions adopted by each of them in compliance with Article 3(2).”
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volju hoce li i kada podnijeti takvo izvjesce, a ako ga se odluci podnijeti, ono ima samo
politicki znacaj.ss

3.2.2. Primjer Vije¢a EU-a

Kao daljnji primjer moZe posluziti uvodenje novog nacina donoSenja odluka Vijeca u
kontekstu postupka za slucaj prekomjernog deficita (tzv. obrnuta kvalificirana vecina).
Naime prema ¢lanku 7. FU-a ugovorne strane iz europodrudja, uvaZavajuci u potpunosti
relevantan postupak utvrden UFEU-om, obvezuju se u Vijecu podrzati prijedloge ili
preporuke Europske komisije pri razmatranju je li drZzava ¢lanica EU-a iz europodrucja
prekrsila kriterij za deficit u okviru postupka u sluc¢aju prekomjernog deficita. Ugovorne
strane iz europodrucja nisu duzne u Vijecu podrZati prethodne prijedloge ili preporuke
Europske komisije ako je kvalificirana ve¢ina njih (izracunata sukladno relevantnim
odredbama Ugovora), ne uzimajuci u obzir glas ugovorne strane o kojoj se odlucuje, protiv
predloZene ili preporucene odluke (obrnuta kvalificirana vecina, ¢lanak 7. FU-a). Iako je
glasovanje obrnutom kvalificiranom veéinom pri donoSenju odredenih odluka Vije¢a
uvedeno vec ,paketom od Sest mjera“, odredba ¢lanka 7. FU-a u tom je pogledu rigidnija
od postoje¢ih odredaba iz ,paketa od Sest mjera“. Naime odredbom clanka 7. FU-a
glasovanje obrnutom kvalificiranom ve¢inom primjenjuje se pri donoSenju odluka Vije¢a
u svim fazama postupka u slucaju prekomjernog deficita, dakle i u onima koje nisu
predvidene aktima ,paketa od Sest mjera“.

3.2.3. Primjer Suda EU-a

Odredene dvojbe glede uskladenosti FU-a s pravom EU-a proizlaze iz ¢clanka 8. FU-a. Za
neke>¢ je nedvojbeno da su drzave ugovornice imale pravo ugovoriti nadleznost Suda EU-
a za rjeSavanje po (medusobnim) tuzbama ugovornih strana zbog neispunjavanja obveze
iz Clanka 3. stavka 2. FU-a jer ih na to ovlasS¢uje odredba ¢lanka 273. UFEU-a i odredba
¢lanka 8. stavka 3. FU-a. To obrazlazu ¢injenicom da je Sud EU-a nadleZan u svakom sporu
medu drzavama clanicama koji se odnosi na predmet Ugovora ako mu je spor podnesen
temeljem posebnog sporazuma medu strankama (¢lanak 273. UFEU-a). U slucaju FU-a
upravo je njegova odredba clanka 8. stavka 3. taj poseban sporazum izmedu ugovornih
strana u smislu ¢lanka 273. UFEU-a. Taj stav i argumentacija ¢ine se ispravnim, ali samo
na prvi pogled. Oni naime ispustaju iz vida klju¢nu sintagmu iz odredbe ¢lanka 273. UFEU-
a: ,sporu ... koji se odnosi na predmet Ugovord“. Naime spor koji je ugovorna strana
ovlastena temeljem ¢lanka 8. FU-a iznijeti pred Sud EU-a ne odnosi se na predmet Ugovora
stoga Sto se takav spor moze odnositi samo na propuStanje ugovorne strane da ispuni
obveze iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a (u vezi sa skupom pravila iz ¢lanka 3. stavka 1. FU-a).

55 European University Institute, Department of Law, Another Legal Monster? An EUI debate on the Fiscal
Compact Treaty, WP Law 2012/09, M. Maduro, str. 4.

56 Vidi: Pernice, I. (2012.) Humboldt-University Berlin, International Agreement on a reinforced Economic
Union, Legal opinion, str. 12; V. Craig P., The Stability, Coordination and Governance Treaty: Principle,
Politics and Pragmatism, Legislative Comment, European Law Review, Issue 3, June 2012, str. 11-12.
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Budu¢i da ni prethodno navedena obveza iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a ni skup pravila iz
¢lanka 3. stavka 1. FU-a nisu predmet Ugovor4, to se u ovom slucaju ¢ini da nema pravnog
temelja za ugovaranje nadleZnosti Suda EU-a primjenom odredbe ¢lanka 273. UFEU-a.

U vezi s prethodnim zanimljivo je stajaliSte pravne sluzbe Vijeca EU-a5” glede pitanja
provociranog €lankom 8. FU-a treba li slucaj iznesen pred Sud EU-a biti u vezi s
predmetom Ugovora, kako to zahtijeva ¢lanak 273. UFEU-a. U odgovoru pravna sluzba
Vije¢ca EU-a najprije potvrduje stav da kontrola primjerenosti nacionalnih mjera za
inkorporiranje pravila utvrdenih FU-om nije predmet Ugovora, ali da zahtijevane
procjene u vezi s njima nuzno ukljuCuju razmatranje problema prava EU-a te se stoga
smatra da su u vezi s predmetom Ugovord.

Ako se apstrahira prethodno misljenje i svrsta uz misljenje da su drZzave ugovornice imale
pravo ugovoriti nadleznost Suda EU-a, ¢lanak 8. FU-a i dalje izaziva odredene dvojbe glede
uskladenosti s pravom EU-a. Tu se prije svega istice dvojbenost odredbe ¢lanka 8. stavka
1. FU-a u dijelu kojim se daje moguénost Sudu EU-a odrediti rok u kojem je stranka
postupka duZna poduzeti potrebne mjere sukladno presudi jer odnosna mogucnost
odredivanja roka nije predvidena relevantnim odredbama primarnog prava EU-a.

Nadalje, prema odredbi ¢lanka 8. stavka 1. FU-a aktivnu legitimaciju za podnoSenje tuzbe
Sudu EU-a imaju samo ugovorne strane, ali inicijativu kojom se pokrece postupak koji
moZe dovesti do sudskog nadzora uskladenosti, odnosno ispunjenja obveza iz €lanka 3.
stavka 2. FU-a ima Europska komisija. Ako Europska komisija u svojem izvjeScu koje
upucuje ugovornim stranama utvrdi da odredena ugovorna strana nije ispunila preuzetu
obvezu, ugovorna strana ili viSe njih obvezness su pokrenuti postupak pred Sudom EU-a,
$to zapravo znaci da od navedene obveze smiju odstupiti samo u slucaju pozitivnog
miSljenja Europske komisije. Dakle aktivna legitimacija ugovornih strana samo je
formalna, dok Europska komisija stvarno disponira odlukom o tome hoce li se neki
predmet iznijeti pred Sud EU-a iako sama nije aktivno legitimirana. Stoga se moZze
zakljuciti da se navedenom odredbom zapravo zaobilazi ¢lanak 273. UFEU-a na nacin da
se i Europskoj komisiji (a ne samo ugovornim stranama) daje stvarna (ne i formalna)
mogucnost iznoSenja odredenog predmeta pred Sud EU-a.

lako sadrZaj druge recCenice ¢lanka 8. stavka 1. FU-a upucuje na obvezu ugovornih strana
da u slucaju negativnog misljenja Europske komisije pokrenu postupak pred Sudom EU-
a, postojale su dvojbe oko imperativnosti te odredbe i misljenja da se radi o dispozitivnoj
normi.5® Ipak, ¢ini se da nije tako. Prije svega dispozitivnost u istoj stvari dana je

57 House of Commons Library, TSCG: political issues, Research Paper 12/14, 27 March 2012, str. 33,
http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP12-14/RP12-14.pdf, 28. 5. 2016.

58 Kljucna rijeC u ¢lanku 8. stavku 1. FU-a upucuje na imperativnost odredbe (engl. , ... the matter will be
brought to the Court of Justice of the European Union by one or more Contracting Parties”).

59 Vidi Response from Professor Michael Dougan, Liverpool Law School to Further Queries from the
European Scrutiny Committee Concerning Article 8 of the Treaty on Stability, Coordination and Governance,
dostupno na http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmeuleg/1817/1817wel
5.htm, 28. 5. 2016.
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neposredno nakon te odredbe u trecoj recenici ¢lanka 8. stavka 1. FU-a, prema kojoj
ugovorna strana, kada neovisno o izvjeS¢u Europske komisije smatra da druga ugovorna
strana nije ispunila svoje obveze iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a, stvar moZe iznijeti pred Sud
EU-a. Uz to gramaticko tumacenje o imperativnosti odredbe druge recenice ¢lanka 8.
stavka 1. FU-a moZemo zakljucivati i temeljem prave volje ugovornih strana u vezi s tom
odredbom. MoZe se re¢i da namjeru ili pravu volja ugovornih strana o imperativnosti
druge recenice Clanka 8. stavka 1. FU-a nalazimo u posljednjoj recenici tocke 2. Dodatka
zapisniku o potpisivanju FU-a, prema kojoj obvezus! iznoSenja predmeta pred Sud EU-a
imaju ¢lanice skupine od tri drzave ¢lanice koje naizmjence predsjedaju Vijecem.

Odredba clanka 8. stavka 2. FU-a kojom se daje ovlast sankcioniranja dvojbena je s
gledista odredbe ¢lanka 13. stavka 2. UEU-a, prema kojoj ,svaka institucija (EU-a) djeluje
u granicama ovlasti koje su joj dodijeljene u Ugovorima i u skladu s njima odredenim
postupcima, uvjetimai ciljevima“. Nedvojbeno je dakle da je Sud EU-a ovlasten za izricanje
razlicitih sankcija, sve sukladno Ugovorima i njima odredenim postupcima, uvjetima i
ciljevima, ali ovlast sankcioniranja iz ¢lanka 8. stavka 2. FU-a prelazi granice ovlasti koje
su mu dane Ugovorima i stoga su dvojbene.

3.2.4. Primjer Europskog parlamenta

Sagledavajuéi ulogu Europskog parlamenta u FU-u, zaklju¢ujemo da je ona suZena u
odnosu na njegovu ulogu prema sekundarnom pravu EU-a, koje ¢ini okvir upravljanja
fiskalnim politikama. Uredbom Vije¢a (EU-a) br. 1177/2011 od 8. studenoga 2011. godine
o izmjeni Uredbe (EZ-a) br. 1467/97 o ubrzanju i pojasnjenju provedbe postupka u
slucaju prekomjernog deficitasz (koja se temelji na odredbi ¢lanka 126. stavka 14. UFEU-
a) znacajna uloga dodijeljena je Europskom parlamentu u okviru ,gospodarskog dijaloga“
utvrdenog ¢lankom 2.a te Uredbe. S ciljem poboljsanja dijaloga izmedu institucija Unije,
osobito Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije, te radi osiguranja vece transparentnosti
i odgovornosti, nadlezni odbor Europskog parlamenta moze pozvati predsjednika Vije¢a,
Komisiju i, gdje je to prikladno, predsjednika Europskog vije¢a ili predsjednika
Euroskupine da se pojave pred odborom i rasprave odluke Vijeca donesene u kontekstu
postupka za slucaj prekomjernog deficita. Od Vije¢a se u pravilu ocekuje da slijedi
preporuke i prijedloge Komisije ili da svoje stajaliSte javno obrazlozi. NadleZni odbor
Europskog parlamenta moZe ponuditi mogu¢nost drzavi €lanici na koju se odnose takve
odluke, preporuke ili pozivi da sudjeluje u razmjeni misljenja, a Vije¢e i Komisija obvezni
su redovito obavjestavati Europski parlament o primjeni Uredbe (¢lanak 2.a Uredbe
Vijeca (EU-a) br. 1177/2011).

U odnosu na prethodno navedenu ulogu Europskog parlamenta, definiranu Uredbom
Vije¢a (EU-a) br.1177/2011, uloga Europskog parlamenta FU-om je suZena na zajednicko

60 Engl. , ... it may also bring the matter to the Court of Justice”.
61 Engl. , ... the duty to bring the matter to Court ...“.
62SL L 306, 23.11.2011.
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odrzavanje s nacionalnim parlamentima (ugovornih strana) konferencije predstavnika
njihovih relevantnih odbora s ciljem rasprave proracunskih politika i drugih tema koje
pokriva FU (¢lanak 13. FU-a) te na mogucnost da predsjednik Europskog parlamenta
sudjeluje na ,Euro Summitu®, odnosno na obvezu predsjednika ,,Euro Summita“ da nakon
svakog odrZzanog summita o njemu podnese izvjeS¢e Europskom parlamentu (¢lanak 12.
stavak 5. FU-a).

Nadalje, iako se FU-om u ¢lanku 5. utvrduje da Ce se ,proracunski i ekonomski partnerski
programi“ podnositi Vijecu i Europskoj komisiji na odobrenje i nadzor u okviru postojec¢ih
nadzornih postupaka utvrdenih Paktom o stabilnosti i rastu (a dio reformiranog Pakta o
stabilnosti i rastu jesu Uredba Vije¢a (EU-a) br. 1177/2011 i Uredba (EU-a) Europskog
parlamenta i Vije¢a br. 1175/2011,63 koje predvidaju postupak ,gospodarskog dijaloga“ i
ulogu Europskog parlamenta u njemu), u istom se ¢lanku nigdje ne upucuje na eventualnu
ulogu Europskog parlamenta u tom kontekstu. Nasuprot tome odredbom ¢lanka 5. stavka
2. izricito se utvrduje da ¢e ,proracunski i ekonomski partnerski program“ i njemu
sukladan godisnji proracunski plan nadzirati Vijece i Europska komisija (¢lanak 5. FU-a),
dakle bez uloge Europskog parlamenta u tom nadzoru.

Iz svega prethodnog moze se zakljuciti da uloga Europskog parlamenta utvrdena FU-om
u kontekstu postupka u slucaju prekomjernog deficita nije uskladena s pravom EU-a.

3.3. Fiskalna komponenta (FU-a) i relevantni pravni okvir EU-a

Bit FU-a jest njegova fiskalna komponenta, tj. Poglavlje IlI¢4 (¢lanci 3. do 8. FU-a), koje
namece obvezu uravnoteZenja nacionalnih proracuna ugovornih strana. Sustina je
definirana ¢lankom 3. FU-a, koji bi trebao ojacati obveze ugovornih strana glede fiskalne,
odnosno proracunske discipline u odnosu na takve obveze definirane primarnim i
sekundarnim pravom EU-a. Cinjenica je da se odredba ¢lanka 126. stavka 1. UFEU-a,
prema kojoj drzave clanice izbjegavaju prekomjerni drzavni deficit, i odredba ¢lanka 3.
stavka 1. toCke a) FU-a, koja nalaze ugovornim stranama godiS$nji uravnoteZeni
proracunski saldo ili suficit opée drzave, znacajno razlikuju. Dok odredba UFEU-a dopusta
drzavama c¢lanicama deficit op¢e drzave do granice referentne vrijednosti od 3 % BDP-a
(fiskalni kriterij konvergencije za deficit),s> odredba ¢lanka 3. stavka 1. tocke a) FU-a
nacelno ne dopusta deficit, nego zahtijeva uravnoteZeni proracunski saldo ili suficit opc¢e
drzave, ali se temeljem odredbe ¢lanka 3. stavka 1. tocke b) FU-a uzima da postoji
uravnoteZeni proracunski saldo ako je godiSnji ciklicki prilagodeni saldo opce drzave
ugovorne strane prema njezinu specificnom srednjorocnom proracunskom cilju,
definiranom prema revidiranom Paktu o stabilnosti i rastu, niZi od 0,5 % BDP-a.

63 Uredba (EU) Europskog parlamenta i Vije¢a br. 1175/2011 od 16. 11. 2011. o izmjeni Uredbe (EZ-a) br.
1466/97 o jacanju nadzora stanja proracuna i nadzora i koordinacije ekonomskih politika.

64 Prema naslovu toga poglavlja (engl. ,Fiscal compact®) uobicajilo se za cijeli ugovor koristiti naziv Fiskalni
ugovor, v. fusnotu 15.

65 Clanak 1. Protokola (br. 12) o postupku u slu¢aju prekomjernog deficita UFEU-a.
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Medutim, ako se u odnos prema odredbama ¢lanka 3. stavka 1. tocke a) i b) FU-a uzme
relevantna odredba revidiranog Pakta o stabilnosti i rastu, sam zakljucak, o razlikovanju
prava EU-a i FU-a glede obveze uravnoteZenja nacionalnih proracuna ugovornih strana,
nije tako eksplicitan. Naime, prema Uredbi (EU-a) Europskog parlamenta i Vije¢a br.
1175/2011 0d 16.11.2011. o izmjeni Uredbe (EZ-a) br. 1466/97 o jacanju nadzora stanja
proracuna i nadzora i koordinacije ekonomskih politika,¢ srednjoroc¢ni proracunski
ciljevi koji su specifi¢ni za svaku pojedinu drzavu odreduju se unutar utvrdenog raspona
izmedu -1 % BDP-a i uravnoteZenosti ili suficita. Uostalom, i FU za one (rijetke) ugovorne

strane ¢iji je javni dug znacajno niZi od 60 % BDP-a dopusta strukturni deficit do 1 % BDP-
a (¢lanak 3. stavak 1. tocka d) FU-a.

Posebnost odredbe ¢lanka 3. stavka 2. FU-a leZi u tome Sto ispunjenje obveza utvrdenih
tom odredbom podlijeZe sudskom nadzoru, tj. nadzoru Suda EU-a (¢lanak 8. FU-a). Iz
odredbe c¢lanka 3. stavka 2. FU-a za ugovorne strane proizlaze dvije temeljne obveze,
obveza da ,pravilo ko¢nice duga“ iz ¢lanka 3. stavak 1. FU-a inkorporiraju u domaci pravni
poredak kroz odredbe obvezujuce snage i trajnog karaktera, ponajprije ustavne, ili da se
na drugi nacin zajamci da Ce isto pravilo u potpunosti biti postivano i da ¢e ga se
pridrzavati u njihovim nacionalnim proracunskim procesima, te obveza da na nacionalnoj
razini uspostave korektivne mehanizme temeljem opc¢ih nacela predlozenih od Europske
komisije uzimajuc¢i u obzir prirodu, veliinu i vremenski okvir korektivnih mjera koje
treba poduzeti (i u slucaju izvanrednih okolnosti), ukljucujuéi i uspostavu neovisne
ustanove s ulogom nadzora uskladenosti s ,pravilom kocnice duga“. Treba reci da i glede
sadrzaja te odredbe u sekundarnom pravu EU-a moZemo na¢i odgovarajuci sadrzaj.
Odredbe u tom smjeru nalazimo u Direktivi Vije¢a 2011/85/EU od 8. studenog 2011.
godine o zahtjevima za proracunske okvire drzava ¢lanica.¢’” Prema toj direktivi svaka je
drzava Clanica duzna uspostaviti specificna numericka fiskalna pravila koja uc¢inkovito
promicu uskladenost s njezinim obvezama koje proizlaze iz UFEU-a u podrucju
proracunske politike tijekom viSegodiSnjeg razdoblja za op¢u drzavu. Takva pravila
posebno promicu uskladenost s referentnim vrijednostima za deficit i dug iz UFEU-a te
usvajanje viSegodiSnjeg razdoblja fiskalnog planiranja, ukljuc¢ujuéi pridrZzavanje
srednjoro¢nog proracunskog cilja drzave clanice (Clanak 5. Direktive Vijeca
2011/85/EU). S ciljem nadzora uskladenosti i postivanja tih numerickih fiskalnih pravila
drzave clanice obvezne su osigurati ucinkovit i pravovremen nadzor, i to temeljem
pouzdane i neovisne analize provedene od strane neovisnih tijela ili tijela neovisnih o
fiskalnim vlastima drZave €lanice (¢lanak 6. stavak 1. Direktive Vije¢a 2011/85/EU). Ako
numericka fiskalna pravila sadrze zastitne klauzule kojima se dopusta neuskladenost s
fiskalnim pravilima za slucaj izvanrednih okolnosti, takve klauzule moraju biti Sto uZe i sa
strogim uvjetima kada se smiju primijeniti (¢lanak 6. stavak 2. Direktive Vijeca
2011/85/EU). Proracunsko zakonodavstvo drzava Clanica mora odrazavati numericka
fiskalna pravila (¢lanak 7. Direktive Vije¢a 2011/85/EU).

66 Dio revidiranog Pakta o stabilnosti i rastu.
67SL L 306, 23.11.2011.
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Obveza ugovornih strana iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a da ,pravilo ko¢nice duga“ iz ¢lanka 3.
stavak 1. FU-a inkorporiraju u domaci pravni poredak kroz odredbe obvezujuce snage i
trajnog karaktera, ponajprije ustavne, ili da se na drugi nacin zajamci da e to pravilo u
potpunosti biti poStivano i da ¢e ga se pridrZavati u svojim nacionalnim proracunskim
procesima u postupku pregovaranja za sklapanje FU-a dozivljavalo je stalne promjene.
Smjer tih promjena iSao je prema slabljenju obveze ugovornih strana. U verziji nacrta FU-
a iz prosinca 2011. godine bila je predvidena obveza ugovornih strana da ,pravilo ko¢nice
duga“ inkorporiraju u domadi pravni poredak kroz odredbe ,ustavne ili istovrijedne
prirode*,s¢ dok je istodobno tadasnja verzija clanka 8. nacrta FU-a utvrdivala nadleZnost
nacionalnih sudova ugovornih strana za sudski nadzor njihove uskladenosti s obvezama
iz Clanka 3. stavka 2. FU-a. U verziji nacrta FU-a od 10. sije¢nja 2012. godine mijenja se
obveza ugovornih strana na nacin da su ugovorne strane obvezne ,pravilo ko¢nice duga“
inkorporirati u domaci pravni poredak kroz odredbe obvezujuce snage i trajnog
karaktera, ponajprije ustavne, koje ¢e jamciti njegovo poStivanje kroz nacionalni
proracunski proces, dok je nadleznost nacionalnih sudova ugovornih strana za sudski
nadzor uskladenosti brisana iz ¢lanka 8. nacrta FU-a. Tek u verziji nacrta FU-a od 19.
sijecnja 2012. godine nailazimo na vaZe(i tekst te obveze iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a.

Iz navedenog je vidljiva prilicno brza evolucija od prvotne ideje obvezivanja ugovornih
strana na inkorporiranje , pravila ko¢nice duga“ u njihove ustave ili druge akte s ustavnom
snagom prema vazecoj odredbi koja ugovorne strane (samo) obvezuje da isto pravilo
inkorporiraju u domaci pravni poredak kroz odredbe obvezujute snage i trajnog
karaktera koje ¢e jamciti da ¢e to pravilo biti posStivano i da ¢e ga se ugovorne strane
pridrZavati u svojim nacionalnim proracunskim procesima. Stoga se moze zakljuciti da je
pozivanje FU-a u odredbi c¢lanka 3. stavka 2. na ustave ugovornih strana sintagmom
,ponajprije ustavne“ (engl. ,preferably constitutional) zapravo samo preporuka
ugovornim stranama, koje se ugovorne strane, kako je vrijeme pokazalo, i nisu bas
drzale.®® Zapravo, kada se bolje razmotri odredba ¢lanka 3. stavka 2. FU-a, u njoj nema ni
izri¢ite ni implicitne obveze za ugovorne strane da ,pravilo koc¢nice duga“ inkorporiraju u
domaci pravni poredak ni ustavom ni zakonom. Ugovorne su strane, prema odredbi
¢lanka 3. stavka 2. FU-a, u obvezi navedeno pravilo inkorporirati u domaci pravni poredak
kroz odredbe obvezujuce snage i trajnog karaktera (engl. ,trough provisions of binding
force and permanent character”) te ne vidimo razloga da to ne mogu uciniti (odnosno da
to nisu mogle uciniti) i pravnim aktom niZeg ranga od zakona jer i podzakonski akti sadrze
odredbe obvezujuce snage i u pravilu se donose na neodredeno vrijeme. Konac¢no, pridjev
ytrajan“ u kontekstu pravnih akata prili¢no je neuobicajen, nejasan i relativan.

68 Engl. ,constitutional or equilvalent nature®, P. Craig, The Stability, Coordination and Governance Treaty:
principle, politics and pragmatism, Legislative Comment, European Law Review, 2012, str. 5.

69 U europodrucju samo Ccetiri drzave c¢lanice pravilo imaju inkorporirano u ustave, od c¢ega su dvije
(Njemacka i Spanjolska) takvo pravilo usvojile prije FU-a, v. German Council of Economic Experts,
Implementation of the Fiscal Compact in the Euro Area Member State, Heiko T. Burret, Jan Schnellenbach
oba s Walter Eucken Institute, Freiburg, WP 08/2013, str. 10 i 13, dostupno na:
http://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/download/publikationen/arbeit
spapier_08_2013_engl.pdf.
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Ovdje je vazno istaknuti da je upravo tijekom pregovaranja o FU-u sli¢cnu odredbu o
inkorporiranju obvezujuceg numerickog fiskalnog pravila normom ustavne prirode
sadrzavao i zavrSni pripremni dokument Uredbe (EU-a) br. 473/2013 Europskog
parlamenta i Vije¢a od 21. svibnja 2013. godine o zajednickim odredbama za pracenje i
procjenu nacrta proracunskih planova i osiguranju smanjenja prekomjernog deficita
drzava c¢lanica u europodrucju.”

Prvom reCenicom c¢lanka 4. stavka 1. Prijedloga Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o
zajednickim odredbama za pracenje i procjenu nacrta proracunskih planova i osiguranju
smanjenja prekomjernog deficita drZava €lanica u europodrucju’t od 23. 11. 2011. godine
drzavama clanicama bila je predvidena obveza uspostavljanja numerickih fiskalnih
pravila uravnoteZenog proracuna, koji su trebali biti implementiranih u njihovim
nacionalnim proracunskim procesima, odnosno srednjorocnim proracunskim ciljevima
(kako su ti ciljevi definirani odredbom c¢lanka 2.a Uredbe Vije¢a (EZ-a) br. 1466/1997
izmijenjene Uredbom (EU-a) br. 1175/2011 Europskog parlamenta i Vijeca od 16. 11.
2011.). U drugoj reCenici toga stavka bilo je predvideno da se ta pravila trebaju odnositi
na op¢u drZavu te biti obvezujule, ponajprije ustavne, prirode. Prethodno navedena
recCenica tijekom zakonodavnog postupka EU-a izgubila se i u konacnici se nije nasla u
tekstu predmetne uredbe.

Izostanak prvotno zamiSljene imperativnosti obveze inkorporiranja ,pravila koc¢nice
duga“ u domaci pravni poredak normom ustavne snage pridonio je ozbiljnim pravnim
prigovorima tako stipuliranoj odredbi ¢lanka 3. stavka 2. u smislu da nece pridonijeti
jacanju proracunske discipline kao jednom od ciljeva FU-a (€lanak 1. stavak 1. FU-a).
Naime inkorporiranjem toga pravila u ,obi¢an“ zakon veca je mogucnost izmjene toga
pravila relativno jednostavnom procedurom promjene ,obi¢nog“ zakona, za koju je
dostatna nekvalificirana vecina u predstavnickom tijelu, za razliku od izmjene ustava, za
koju se beziznimno zahtijeva posebna kvalificirana vecina, uz, naravno, sloZeniju
proceduru izmjene. Nadalje, inkorporiranjem pravila u ,obi¢an“ zakon ono moZe biti
izloZeno derogiranju od strane posebnog zakona (lex specialis derogat legi generali),
odnosno kasnijeg zakona (lex posterior derogat legi priori). Dobar hipotetski primjer u
kojem bi se mogli pojaviti takvi slucajevi derogiranja jest i primjer iz hrvatske prakse u
kojem egzistira (op¢i) proracunski zakon i (posebni) zakoni kojima se regulira izvrSenje
proracuna u jednom prorac¢unskom razdoblju.

3.4. Pravilo o smanjenju prekomjernog javnog duga (¢lanak 4. FU-a) i pravo EU-a

FU u ¢lanku 4. donosi pravilo o smanjenju prekomjernog javnog duga pozivajuéi se na
relevantnu odredbu Uredbe Vije¢a (EZ-a) br. 1467/97 od 7. srpnja 1997. godine o
ubrzanju i pojasnjenju provedbe postupka u slucaju prekomjernog deficita izmijenjenom

70SL L 140/11, 27.5.2013., posebno izdanje na hrvatskom jeziku: Poglavlje 10 Svezak 007 str. 274-286.
71 Prijedlog EK, COM/2011/821/FINAL, CELEX: 52011PC0821.
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Uredbom Vije¢a (EU-a) br. 1177/11 od 8. studenoga 2011. godine, pri ¢emu odabrana
stipulacija odredbe ¢lanka 4. FU-a ne pridonosi jasnoci te obveze i moZe izazvati dvojbu.

Prema clanku 4. FU-a, kada javni dug ugovorne strane prekoraci 60 % BDP-a, ona ga je
duZna smanjiti po prosjecnoj stopi od 5 % godisnje, kao $to je utvrdeno ¢lankom 2. Uredbe
Vijeca (EZ-a) br. 1467/97 od 7. srpnja 1997. godine o ubrzanju i pojasSnjenju provedbe
postupka u slucaju prekomjernog deficita izmijenjenom Uredbom Vije¢a (EU-a) br.
1177/11 od 8. studenoga 2011. godine.

Odredba c¢lanka 2. stavka 1a. Uredbe Vije¢a (EZ-a) br. 1467/97, bududi da je izmijenjena
Uredbom Vije¢a (EU-a) br. 1177 /11, utvrduje da se smatra kako se javni dug (u slucaju
kada prelazi referentnu vrijednost) smanjuje u dovoljnoj mjeri i priblizava referentnoj
vrijednosti zadovoljavaju¢im tempom (sukladno tocki (b) ¢lanka 126. stavka 2. UFEU-a)
ako se razlika u odnosu na referentnu vrijednost smanjila tijekom prethodne tri godine
po prosjecnoj stopi od jedne dvadesetine godiSnje.

Ako se odredba clanka 4. FU-a koncentrirano usporedi s prethodno navedenom
odredbom Uredbe Vije¢a (EZ-a) br. 1467/97, budu¢i da je izmijenjena Uredbom Vijeca
(EU-a) br. 1177/11, moze se uociti izostanak jedne bitne rijeci u 4. ¢lanku FU-a koja je
izri¢ito navedena u odredbi Uredbe, a Ciji bi izostanak (u slucaju da se odredba c¢lanka 4.
FU-a ne bi pozivala na navedenu uredbu) odredbu c¢lanka 4. FU-a ucinio bitno
restriktivnijom u odnosu na odredbu iz Uredbe.

Naime u odredbi ¢lanka 2. stavka 1a. Uredbe Vijeca (EZ-a) br. 1467 /97 kako je izmijenjena
Uredbom Vije¢a (EU-a) br. 1177/11 izricito se navodi rije¢ ,razlika“ kako bi se jasno
istaknulo da se odnosi na smanjivanje razlike izmedu referentne vrijednosti i visine
javnog duga, dok te rijeci u odredbi ¢lanka 4. FU-a nema, pa bi se, da nema dijela odredbe
koja upucuje na relevantnu odredbu Uredbe, moglo (pogresno) zakljuciti da se odnosi na
smanjenje ukupne stope javnog duga, a ne samo na razlike u odnosu na referentnu
vrijednost (Sto bi odredbu clanka 4. FU-a cinilo bitno restriktivnijom u odnosu na
zakonodavstvo EU-a glede pravila o smanjenju javnog duga).

3.5. Opseg sudskog nadzora prema ¢lanku 8. FU-a

Zbog odredene dvojbe koju izaziva potrebno je neSto reci i o opsegu sudskog nadzora
(Suda EU-a) prema ¢lanku 8. FU-a. Kao Sto je prethodno navedeno, iz ¢lanka 3. stavka 2.
FU-a za ugovorne strane proizlaze dvije temeljne obveze koje, s obzirom na odredbu
Clanka 8. stavka 1. FU-a, mogu biti predmetnom sudskog nadzora. Radi se o obvezi
inkorporiranja ,pravila ko¢nice duga“ u domaci pravni poredak kroz odredbe obvezujuce
snage i trajnog karaktera te obvezi da na nacionalnoj razini uspostave korektivne
mehanizme ukljucCujuci i uspostavu neovisne ustanove s ulogom nadzora uskladenosti s
ypravilom koc¢nice duga“. U vezi s odnosom odredaba ¢lanka 3. stavka 2. i clanka 8. stavka
1. FU-a postavlja se sljedece pitanje: obuhvaca li sudski nadzor iz ¢lanka 8. stavka 1. FU-a
samo nadzor postivanja obveze inkorporiranja ,pravila kocnice duga“ na FU-om utvrdeni
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nacin ili obuhvac¢a i nadzor postivanja toga pravila u nacionalnim prorac¢unskim
procesima, ili, drukcije receno, je li Sud EU-a prema odredbi ¢lanka 8. stavka 1. FU-a
nadleZan samo za ocjenu je li ugovorna strana FU-a na utvrdeni nacin ispunila obveze iz
Clanka 3. stavka 2. FU-a, tj. je li inkorporirala predmetna pravila u domaci pravni poredak,
ili je uz to nadlezan i za ocjenu poStivanja tih pravila u nacionalnim proracunskim
procesima. Odgovor na to pitanje daje nam recenica iz preambule FU-a koja u bitnom
utvrduje da u smislu FU-a predmetom nadleZnosti Suda EU-a (sukladno ¢lanku 273.
UFEU-a) moZe biti samo udovoljavanje ugovornih strana obvezi inkorporiranja pravila
uravnoteZenog proracuna u njihov pravni sustav kroz obvezujuce, trajne i ponajprije
ustavne odredbe.2 Dakle preambula’s FU-a otklanja gornju dvojbu te se stoga moze
ustvrditi da je prema odredbi ¢lanka 8. stavka 1. Sud EU-a nadleZan samo za ocjenu je li
ugovorna strana na FU-om utvrdeni nacin inkorporirala predmetno pravilu u domaci
pravni poredak. Ipak, i uz takvu, nazovimo je, suZenu nadleznost Suda EU-a hipotetski taj
sud moze do¢i u poziciju sudskog nadzora zakonodavnog, odnosno postupka ustavne
revizije ugovornih strana da bi utvrdio je li ugovorna strana ispunila svoju obvezu iz
Clanka 3. stavka 2. FU-a. Imajuéi u vidu da su pravila postupka ustavne revizije, tj.
promjene ustava, u pravilu sadrZaj ustava ili zakona s ustavnom snagom,’# koji su po
Svojoj pravnoj snazi iznad prava EU-a,’> mozZe se zakljuciti da bi se u prije navedenom
hipotetskom sluc¢aju radilo o prekoracenju nadleZnosti Suda EU-a ugovorenoj ¢lankom 8.
FU-a, ali i onoj propisanoj Ugovorima.

Ovdje valja istaknuti da je i takva nadleznost Suda EU-a ipak odredeni napredak u smislu
sudskog nadzora tog podrucja u odnosu na zakonodavstvo EU-a. Primarno zakonodavstvo
EU-a izricito iskljucuje Ugovorima ustanovljeno (¢lanak 258. do 260. UFEU-a) pravo
Europske komisije ili drzava Clanica na pokretanje postupka pred Sudom EU-a protiv
drzave clanice koja nije ispunila neku svoju obvezu temeljem Ugovora u slucaju kada
drzava c¢lanica krsi odredbe zakonodavstva EU-a koje se odnose na ogranicavanje deficita
i javnog duga. Konkretno, prema odredbi ¢lanka 126. stavka 10. UFEU-a pravo na
pokretanje postupka predvideno ¢lancima 258. i 259. UFEU-a ne moZe se ostvarivati u
okviru stavaka od 1. do 9. ¢lanka 126. UFEU-a (kojima se ureduje postupanje u slucaju
prekomjernog deficita drzave Clanice).

Uz prije navedeno Sud EU-a ima i moguénost financijskog sankcioniranja ugovorne strane
za koju bi u daljnjem postupku utvrdio da nije poduzela potrebne mjere sukladno njegovoj

72 Stranica 2. FU-a, dostupan na http://europa.eu/rapid/press-release_DOC-12-2_en.htm, 15. 5. 2016.

73 [ako bi se ovom moglo prigovoriti da preambula striktno nije obvezujuéi dio teksta FU-a, no s obzirom na
to da je FU sklopljen kao medunarodni ugovor, smatramo da nam odredba ¢lanka 31. stavka 2. Becke
konvencije o pravu medunarodnih ugovora koja utvrduje da kontekst tumacenja ugovora obuhvaca i
preambulu daje uporiste za navedenu tvrdnju.

74 Smerdel, B., Ustavno uredenje europske hrvatske, Narodne novine, 2013, str. 63.

75 Jednako i Ustavni sud Republike Hrvatske: ,lIz istih razloga u ovom ustavnosudskom postupku nije
potrebno dalje ispitivati ni materijalnopravnu suglasnost referendumskog pitanja s pravom Europske unije
jer je Ustav po svojoj pravnoj snazi iznad prava Europske unije.“ Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske
broj: U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015., Narodne novine, broj: 46/2015, odlomak 60; Smerdel, B,,
Ustavno uredenje europske hrvatske, Narodne novine, 2013, str. 231-234.
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prethodnoj presudi, tj. da ugovorna strana nije ispunila obveze iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a
(clanak 8. stavak 2. FU-a). Ovdje je vazno re¢i da se kod te odredbe FU-a ne radi o
proceduri propisanoj clankom 260. UFEU-a o financijskom sankcioniranju drzave ¢lanice
za slucaj njezina ignoriranja postupanja sukladno presudi u slucaju kada Sud EU-a utvrdi
da ona nije ispunila neku obvezu prema Ugovorima (iako se odredba ¢lanka 8. stavka 2.
FU-a poziva na clanak 260. UFEU-a). Radi se o0 mehanizmu cija obveznost proizlazi iz
obvezujuce snage FU-a kao medunarodnog ugovora, a ne o mehanizmu podloZnom
zakonodavstvu EU-a, tj. ¢lanku 260. UFEU-a. To je vidljivo i s obzirom na tijelo/subjekt
ovlaSten za pokretanje postupka koji moZe dovesti do financijskog sankcioniranja drzava
Clanica, odnosno ugovornih strana. Prema odredbi ¢lanka 260. UFEU-a Europska je
komisija ta koja predmet upucuje Sudu EU-a i pritom odreduje visinu pausalnog iznosa ili
novcane kazne koju je doti¢na drzava Clanica duzna platiti. Nasuprot tome prema odredbi
¢lanka 8. stavka 2. FU-a ugovorna je strana ta koja predmet iznosi pred Sud EU-a (ako
temeljem vlastite ili procjene Europske komisije smatra da druga ugovorna strana nije
poduzela potrebne mjere sukladno presudi Suda EU-a, tada slu¢aj moZe iznijeti pred Sud
EU-a i zahtijevati nametanje financijskih sankcija protiv te ugovorne strane prema
kriterijima ustanovljenima od strane Europske komisije u okviru odredaba ¢lanka 260.
UFEU-a).

4. RATIFIKACIJA FU-A

Za sagledavanje odnosa FU-a prema nacionalnom pravu te pravu EU-a koristan je i uvid u
postupak ratifikacije kod ugovornih strana. Iz toga se moZe zakljucivati o stavu
mjerodavnih (zakonodavnih, izvr$nih i drugih ustavnih) tijela ugovornih strana o odnosu
FU-a prema nacionalnom pravu te pravu EU-a. Ugovorne su se strane obvezale ratificirati
FU sukladno svojim odgovaraju¢im ustavnim odredbama (¢lanak 14. stavak 1. FU-a). Kod
najveceg broja ugovornih strana u ratifikacijski je proces bio uklju¢en parlament iako je
bilo i onih koji su ratifikaciju, sukladno svojem ustavu, proveli na razini najviSeg izvrSnog
tijela (vlade),’s a u Irskoj je FU prije ratifikacije morao prod¢i i drZzavni referendum. One
drzave clanice koje su smatrale da FU-om ne prenose dio svoga suvereniteta FU su u
parlamentu ratificirale natpolovicnom, bilo apsolutnom bilo relativnom (obi¢nom),
veCinom. Medutim devet je ugovornih strana FU ratificiralo odredenom kvalificiranom
veéinom buduéi da su smatrale da njime prenose dio suvereniteta. Ceka”” je zakljucila da
se FU-om na EU prenose nove nadleZnosti te ga je ratificirala tropetinskom ve¢inom u
parlamentu. Sli¢no je bilo i u Madarskoj, gdje je madarski ustavni sud ustvrdio da se FU-
om prenosi suverenitet na EU te je za ratifikaciju bilo potrebno posti¢i dvotreéinsku
veCinu. Latvija je zauzela stav da se FU-om dio drZavnih nadleZnosti delegira na
medunarodna tijela, Sto je takoder zahtijevalo dvotrecinsku vec¢inu latvijskog parlamenta
za ratifikaciju FU-a. DrZavno vije¢e Luksemburga parlamentu je savjetovalo ratifikaciju
FU-a dvotrec¢inskom vecinom stoga $to je smatralo da odnos odredaba clanka 3. stavka 2.

76 Takav je slucaj Cipra, koji je koristio ¢lanak 169. svoga ustava, koji dopusta ratifikaciju odlukom Vijeca
ministara bez odluke parlamenta.
77 Koja nije bila potpisnica FU-a u trenutku njegova sklapanja, nego je istom pristupila naknadno (2014.).
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i clanka 8. FU-a moZe voditi prijenosu nadleZnosti. Parlamentarni odbor za financije i
proracun prihvatio je taj savjet te je za ratifikaciju bilo potrebno posti¢i dvotrecinsku
vecinu. Zanimljiv je slucaj Slovacke, koja je zakljucila da se FU-om prenosi nadlezZnost
drzave na medunarodnu organizaciju te da ga je stoga potrebno ratificirati donoSenjem
posebnog zakona, za Cije je donoSenje bila dostatna obi¢na vec¢ina. S druge strane niz je
ugovornih strana glede FU-a zauzeo stav da se njime ne prenosi suverenitet, ovlasti ili
nadleZnosti drZave te je ratifikaciju u parlamentima provelo glasovanjem obi¢nom
vecinom.’s

Imajucdi u vidu da je Njemacka bila glavni podupiratelj sklapanja FU-a, u njezinu je slucaju
zanimljivo to da se zakon kojim je FU potvrden u parlamentu nasao predmetom ustavnog
nadzora pred njemackim Saveznim ustavnim sudom (njem. Bundesverfassungsgericht) u
postupku koji je rezultirao presudom pod poslovnim brojem 2 BvR 1390/12 od 18. oZujka
2014. godine.” Podnositelji ustavnih tuzbi protiv zakona kojim je potvrden FU u
predmetu koji je rezultirao navedenom presudom bili su razli¢iti pojedinci, odvjetnici,
sveuciliSni nastavnici i dr.8° Njoj je prethodila i odluka njemackog Saveznog ustavnog suda
uovom predmetu od 12. rujna 2012. godine,® kojom su podnositelji odbijeni sa zahtjevom
za izdavanje privremene mjere, Cija je suStina bila sprjecavanje potpisivanja (od strane
njemackog predsjednika) akata o promulgaciji zakona kojima su u njemackom
parlamentu potvrdeni Ugovor o Europskom stabilizacijskom mehanizmu, Ugovor o
stabilnosti, uskladivanju i upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji (FU) i Odluka
Europskog vije¢a o izmjeni ¢lanka 136. UFEU-a.82

Razlozi na kojima su temeljili svoje ustavne tuZbe bili su razliciti, primjerice da FU krsi
njihovo pravo na sudjelovanje u ustavotvornoj vlasti naroda s obzirom na to da FU ne
moZe jednostrano prestati temeljem odredaba medunarodnog prava, da se njegovom
ratifikacijom Njemacka obvezala da nikada nece izmijeniti pravilo ,kocnice duga“ iz
njemackog ustava,ss $to za rezultat ima da pravilo ,koc¢nice duga“ sustinski postaje dio

78 Zbog recentnih dogadaja zanimljivo je istaknuti da je i Gr¢ka jedna od tih ugovornih strana. Tadasnja
vladajuéa koalicija (PASOK i ND) tvrdila je da se FU-om ne proSiruje nadleZnost tijela EU-a i da je stoga kod
glasovanja za ratifikaciju FU-a dostatna obi¢na ve¢ina. Tada$nja oporba, a danasnja vladajuca stranka
(Syriza), za ratifikaciju je zahtijevala tropetinsku vecinu. Druge politicke stranke smatrale su potrebnim
barem apsolutnu vecinu, ali vladajuca je koalicija ratifikaciju provela obi¢cnom ve¢inom. U slucaju Francuske
bilo je uklju¢eno najviSe upravnosudsko tijelo (Conseil d' Etat), koje je povodom zahtjeva predsjednika
Sarkozyja odlucio da ratifikacija FU-a ne zahtijeva promjenu ustava. (European parliament, Directorate
general for internal policies, Policy department C: Citizens rights and constitutional affairs, Looking ahead:
pathways of future constitutional evolution of the EU (in-depth analysis) (2015), author: Mr Carlos Closa
Montero, dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/510005/IPOL_IDA
(2015)510005_EN.pdf, 16. 5. 2016.

79 German Federal Constitutional Court Judgment of the Second Senate of 18 March 2014 - 2 BvR 1390/12,
dostupno na: http://www.bverfg.de/e/rs20140318_2bvr139012en.html, 14. 5. 2016.

80 Ibid, uvod.

81 German Federal Constitutional Court Judgment of the Second Senate of 12 September 2012 - 2 BvR
1390/12, dostupno na: http://www.bverfg.de/e/rs20120912_2bvr139012en.html, 14. 5. 2016.

82 Ibid, uvod, odlomak 1.

83 Das Grundgesetz fiir die Bunderepublik Deutschland http://www.bundestag.de/bundestag/aufgaben/r
echtsgrundlagen/grundgesetz/, 14. 5. 2016.
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nepromjenjive jezgre njemackog ustava, iako to u samom ustavu nije navedeno,’* a time
da se krsi ustavni identitet njemackog ustava.ss Takvim preuzimanjem obveze po
medunarodnom pravu (FU-om), kojim se zapravo oblikuju ustavni temelji drZavnog
ustroja, drZzava gubi suvereno pravo odlucivanja o vlastitim nadleZnostima (tzv.
Kompetenz-Kompetenz).s6 S obzirom na to da je namjera FU-a biti trajne prirode i da ne
moZe jednostavno prestati, to u konacnici moZe dovesti do nepromjenjivog definiranja
ekonomske politike ugovornih strana.s” Nadalje, da se zakonom kojim je potvrden FU krsi
temeljno ustavno pravo gradana na odlucivanje jer da se odredbom ¢lanka 4. FU-a (obveza
smanjenja prekomjernog duga za jednu dvadesetinu godisnje) Njemacka obvezuje na
godiSnje smanjenje javnog duga za 26 milijardi eura, Sto je u suprotno clancima
njemackog ustava, kojima se ureduje ,pravilo ko¢nice duga“ (¢lanak 109. stavak 3., ¢lanak
115. stavak 2. i ¢lanak 143d stavak 1. njemackog ustava) te da to zahtijeva promjenu
ustava jer da navedene fiskalne odredbe ustava ureduju smanjenje deficita, a ne i
smanjenje javnog duga.ss Uz to da automatski korektivni mehanizam (¢lanak 3. stavak 1.
toCka e) FU-a) nije ureden njemackim ustavom, da odredba ¢lanka 5. FU-a, koja ugovornu
stranu koja je predmet postupka u slucaju prekomjernog deficita obvezuje na
uspostavljanje ,prorac¢unskih i ekonomskih programa“ odobrenih od strane EU-a zapravo
dovodi do gubitka proracunskog suvereniteta, odnosno trajnog gubitka zakonodavne
slobode (autonomije) parlamenta u tom dijelu.8® Proracunska autonomija ukorijenjena u
nacelima demokracije ugroZena je ¢lankom 5. FU-a. Iako ta odredba ne propisuje da EU
mora odobriti proracun ugovorne strane, ona zahtijeva odobrenje od strane EU-a
proracunskih i ekonomskih partnerskih programa, koji (programi) traju ¢ak i duze od
trajanja parlamentarnog saziva te ograni¢avaju parlamentarno pravo izbora pri
donosSenju odluka.%

U svojem ocitovanju®t Saveznom ustavnom sudu u ovom predmetu njemacka Savezna
vlada (Bundesregierung) u bitnom je iznijela da se FU-om Zeli posti¢i ve¢a proracunska
disciplina i prevenirati prekomjerno zaduZenje, da se njime ne ogranicava proracunska
autonomija na nedopusten nacin te da je sustinski sukladan ustavu.?2 Uz to, bududi da Stiti
od prekomjernog javnog duga, prevenira buduce duZnicke krize te u tom smislu sustinski
i funkcionalno podupire Ugovor o Europskom stabilizacijskom mehanizmu.
Ogranicavanje zaduZzivanja takoder je sukladno ustavu jer samo definira okvir koji
ugovorna strana treba ispuniti, a isti je okvir sukladan njemackom ustavnom modelu

84 Tzv. Ewigkeitsklausel / Eternity clause, ¢lanak 79. stavak 3. njemackog ustava propisuje nedopustivost
izmjene ustava kojim bi se zadiralo u temeljna nacela njemackog ustavnopravnog poretka utvrdena
ustavom.

85 German Federal Constitutional Court Judgment of the Second Senate of 18 March 2014 - 2 BvR 1390/12,
dostupno na: http://www.bverfg.de/e/rs20140318_2bvr139012en.html, 14. 5. 2016., odlomak 48 i 69.

86 [bid, odlomak 69.

87 Ibid, odlomak 64.

88 [bid, odlomak 53.

89 Jbid, odlomak 64.

90 Ibid, odlomak 70.

91 Ibid, odlomak 84.

92 Ibid, odlomak 103.

93 Ibid.
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spravila koc¢nice duga“.** Neodredeno trajanje FU-a ne predstavlja krSenje ustava jer
ugovor sklopljen na neodredeno vrijeme uvijek moZe prestati medusobnim sporazumom
ugovornih strana. Osim toga u slucaju temeljne promjene okolnosti ugovorna strana moze
se povuli iz ugovora temeljem odredbe c¢lanka 62. BecCke konvencije o pravu
medunarodnih ugovora.’s

U svojem ocitovanju Saveznom ustavnom sudu u ovom predmetu zastupnicki dom
njemackog parlamenta (njem. Bundestag) u bitnom je iznio da odredbe FU-a ne
predstavljaju ograniCenje proracunskog suvereniteta, da FU nema neposredni pravni
ucinak na proracune ugovornih strana (eventualno posredni ucinak putem predvidenog
oblika financijskog sankcioniranja iz ¢lanka 8. stavka 2. FU-a) niti zbog njegova krSenja
proracunski zakon prestaje biti pravno valjan.’s Ugovorne strane FU-om, ni¢im prisiljene,
slobodnom voljom preuzimaju u njemu sadrZane obveze, njime se ureduje samostalno
provodenje dragovoljnih sporazuma ukljuenih u njegov sadrZaj, koji su sukladni
postojecem zakonodavstvu EU-a.” Potvrduje da pravilo glasovanja ,obrnutom
kvalificiranom ve¢inom*“ iz ¢lanka 7. FU-a tijekom svih faza u okviru postupka za slucaj
prekomjernog deficita predstavlja novost, ali da je to irelevantno za proracunski
suverenitet nacionalnog parlamenta.’¢ Nadalje, FU, dodusSe, ne sadrzi eksplicitne odredbe
o prestanku, no to ne isklju¢uje primjenu op¢ih pravila medunarodnog prava o prestanku
medunarodnih ugovora.”

Savezni ustavni sud prethodno je navedenom presudom odbacio ustavne tuzbe te je u
bitnom naveo da se zakonom kojim je potvrden FU ne krsi njemacki ustav (¢lanak 38.
stavak 1., ¢lanak 20. stavak 1. i 2., clanak 79. stavak 3.), nego da je bit njegova sadrzaja
sukladna ustavu (posebno odredbama kojima se utvrduje ,pravilo ko¢nice duga“ - ¢lanak
109. stavak 3., ¢lanak 115. stavak 2. i ¢lanak 143d stavak 1.) i pravu EU-a (posebno
odredbi ¢lanka 126. UFEU-a).1° Takoder je naveo da se FU-om tijelima EU-a ne dodjeljuju
ovlasti koje utjecu na ukupnu proracunsku odgovornost parlamenta niti da se Njemacku
FU-om prisiljava na preuzimanje trajne obveze glede svoje ekonomske politike.1t [ako se,
sukladno drugoj reCenici €lanka 3. stavka 2. FU-a, ugovorne strane pri uspostavi
korektivnog mehanizma i definiranju uloge i neovisnosti ustanova odgovornih na
nacionalnoj razini za nadzor uskladenosti s pravilima iz ¢lanka 3. stavka 1. FU-a trebaju
oslanjati na nacela predloZena od strane EU-a (koja se odnose na prirodu, veli¢inu i
vremenski okvir korektivnih mjera), to ipak ne znaci da je time EU-u dodijeljena ovlast
nametanja posebnih zahtjeva za strukturiranje proracuna ugovornih strana. Stav je suda
da prethodno proizlazi iz Cinjenice da i sam FU izri¢ito navodi da taj korektivni
mehanizam treba u potpunosti postivati nadleznosti nacionalnih parlamenata (treca

94 Ibid.

95 Ibid.

96 Ibid, odlomak 119.
97 Ibid, odlomak 121.
98 Ibid.

99 Ibid.

100 /pid, odlomak 243.
101 Jbid, odlomak 244.
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recCenica ¢lanka 3. stavka 2. FU-a).102 Takoder stav je suda da nadleZnosti Suda EU-a za
postupanje u slucaju nepoStivanja obveza iz ¢lanka 3. stavka 2. FU-a ne zadiru u slobodu
nacionalnog proracunskog zakonodavstva. Konacno, Savezni je ustavni sud u prethodno
navedenoj presudi zauzeo stav da Njemacka ratifikacijom FU-a ne preuzima ireverzibilnu
obvezu trajnog provodenja posebne proracunske politike.103 Potvrduje se da FU ne sadrzi
odredbu o pravu na prestanak ili raskid od strane ugovornih strana, ali da je u svakom
slucaju, prema obicajnom medunarodnom pravu, mogu¢ prestanak FU-a medusobnim
sporazumom ugovornih strana, dok je jednostrani raskid mogu¢ u slucaju temeljne
promjene okolnosti koje su bile bitne u trenutku njegova sklapanja.104

5. ZAKLJUCAK

lako je izraden kao medunarodni ugovor, FU se sadrZajno i funkcionalno oslanja na pravo
EU-a, posebice na pravni okvir kojim se koordinira reguliranje fiskalne (proracunske)
discipline drZava ¢lanica E(M)U-a, a njegovi osnovni ciljevi jesu jaCanje proracunske
discipline, uskladivanje ekonomskih politika ugovornih strana te unaprjedenje
upravljanja u europodrucju. Dakle FU u formalnom smislu nije dio prava EU-a, ali je s njim
usko i institucionalno povezan. To je prije svega vidljivo iz proklamacija u njegovoj
preambuli, zatim iz odredaba ¢lanka 2. FU-a koje izriCito utvrduju da se FU tumaci i
primjenjuje sukladno ugovorima na kojima se temelji EU i pravu EU-a te iz odredbe ¢lanka
16., prema kojoj su ugovorne strane preuzele obvezu inkorporiranja sustine FU-a u pravni
okvir EU-a, i to najkasnije u roku od pet godina od njegova stupanja na snagu ako na to
upozori procjena iskustva u njegovoj implementaciji. Stoga FU u kontekstu provedbe,
osim obveza ugovornim stranama, utvrduje i razlicite zadatke razli¢itim institucijama EU-
a.

S obzirom na prethodno, moglo se ocekivati da ne postoje dvojbe i pitanja glede
uskladenosti FU-a s relevantnim odredbama prava EU-a. Ipak, kao $to je prikazano u radu,
odredene dvojbe i pitanja postoje. lako najmanje dvojbe postoji oko ovlastenja drzava
Clanica EU-a na sklapanje FU-a, postoje miSljenja kako je njegovim sklapanjem
povrijedeno jedno od temeljnih nacela EU-a, nacelo supsidijarnosti (¢lanak 5. UFEU-a).
Takoder je dvojbeno zadire li FU svojim odredbama o reguliranju upravljanja u
europodrudju u isklju¢ivu nadleznost EU-a u reguliranju zajednicke monetarne politike. S
obzirom na prilicno jasnu odredbu ¢lanka 13. stavka 2. UEU-a, prema kojoj ,svaka
institucija (EU-a) djeluje u granicama ovlasti koje su joj dodijeljene u Ugovorima i u skladu
s njima odredenim postupcima, uvjetima i ciljevima“, dvojbena je i uskladenost odredba
FU-a kojima se dodjeljuju odredeni zadaci i ovlastenja institucijama EU-a glede provedbe
njegovih odredaba. S tim je povezana i dvojba glede nekonzistentnosti odredaba FU-a
kojima se dodjeljuju odredeni zadaci i ovlaStenja institucijama EU-a s odgovaraju¢im
odredbama prava EU-a, iako takve nekonzistentnosti s obzirom na prethodno navedene

102 Ipjd,
103 Ipjd,
104 Jbid, odlomak 244, 104.
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odredbe c¢lanka 2. FU-a ne bi smjelo biti. Dvojbeno je jesu li drzave ugovornice imale
pravo, temeljem clanka 273. UFEU-a i ¢lanka 8. stavka 3. FU-a, ugovoriti nadleZnost Suda
EU-a za rjeSavanje po (medusobnim) tuZzbama zbog neispunjavanja obveze iz ¢lanka 3.
stavka 2. FU-a. Uz navedene postoje i druge dvojbe i pitanja o kojima je prethodno bilo
viSe rijeci.

Nasuprot tome, a sudeci prema iskustvu Njemacke povodom ratifikacije FU-a, niSta od
prethodnog nije dvojbeno. Naime njemacki Savezni ustavni sud u obrazlozZenju presude 2
BvR 1390/12 18. oZujka 2014. godine ustvrdio je da je bit FU-ova sadrZaja sukladna
njemackom ustavu i pravu EU-a.

Odredba clanka 16. FU-a, prema kojoj su se ugovorne strane obvezale da ¢e najkasnije u
roku od pet godina od dana stupanja na snagu FU-a temeljem procjene iskustva u njegovoj
implementaciji i sukladno UEU-u i UFEU-u poduzeti potrebne korake s ciljem
inkorporiranja sustine FU-a u pravni okvir EU-a upucuje na jasnu namjeru ugovornih
strana da bitan sadrzaj FU-a postane dio prava EU-a. Stoga nam se €ini da je uoblicavanje
njegova sadrzaja u medunarodni ugovor rezultat politickog trenutka, Sto moZda nije bilo
optimalno rjeSenje s gledista ostvarenja njegovih ciljeva. MoZda bi se istim ciljevima vise
priblizili da je takav ili slican sadrzZaj oZivotvoren izmjenama i/ili dopunama postojeceg
pravnog okvira EU-a jer je C¢injenica da se FU-om nepotrebno usloZnjava ve¢ prili¢no
sloZena struktura europskog okvira za uskladivanje ekonomskih i fiskalnih politika. S
druge strane u okolnostima ¢vrstog otpora dviju drzava ¢lanica predloZenim promjenama
Ugovora (a poslije i sporazumu) moze se zakljuciti da mozda nije bilo realno ocekivati
ugradnju sadrZaja jednaka ili slicna FU-u u postoje¢i pravni okvir EU-a. Ipak, vazno je
istaknuti da je tadasnji predsjednik Europskog vije¢a (Van Rompuy) u privremenom
izvjes¢ul0s pripremljenom za Eurosummit od 8.-9. prosinca 2011. jasno naglasio kako je
dosta od onog Sto se predlagalo ve¢ postignuto kroz sekundarno zakonodavstvo EU-a te
da se sekundarnim zakonodavstvom (ne diraju¢i postojei pravni okvir reguliran
Ugovorima) moZe postici i viSe.106 Slijedom prethodnog opravdanom se ¢ini tvrdnja da
uobli¢avanje sadrZaja FU-a u medunarodni ugovor nije bilo optimalno rjeSenje s gledista
ostvarenja njegovih ciljeva.

15 The Interim  Report, Towards a stronger Economic Union, dostupno na:
http://blogs.ft.com/brusselsblog/files/2011/12 /INTERIM-REPORT-FINAL-6-12-.pdf, 20. 5. 2016. (izraden
u suradnji s predsjednicima Europske komisije Barrosoom i Euroskupine Junckerom).

106 De Waal, M. (2014), Twente University & University of Miinster, The Treaty on Stability, Coordination
and Governance through a liberal intergovernmentalist lens (2014), str. 38; Ludlow, P., (2012, January 12).
Briefing Note: The European Council of 8/9 December 2011, str. 10-11.
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Summary

TREATY ON STABILITY, COORDINATION AND GOVERNANCE IN THE ECONOMIC
AND MONETARY UNION

The Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary
Union, known as the Fiscal Compact, is an international treaty which is substantially and
functionally based on EU law, particularly on the EU legal framework for coordinating the
regulation of the fiscal (budgetary) discipline of the Member States. Its main objectives
are to foster budgetary discipline, to strengthen the coordination of the economic policies
of the contracting parties and to improve the governance of the euro area. Although its
compliance with EU law should be indisputable, there are still various uncertainties
within this context which lead to the conclusions that the Fiscal Compact (unnecessarily)
complicates the already quite complex structure of the European framework for the
coordination of economic and fiscal policies, and that instead of the Fiscal Compact the
desired objectives could have been achieved by revising and/or amending the existing EU
legal framework.
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