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AKTIVNA LEGITIMACIA TRECIH DRZAVA U POSTPUPCIMA PRED
SUDOM PRAVDE EU

Apstrakt

Da li drzave koje nisu clanice Evropske unije imaju aktivnu legitimaciju pred
sudovima ove organizacije? Ako je to slucaj, pod kojim uslovima one mogu
podneti tuzbu Sudu pravde? Da li su u tom pogledu izjednacene sa drZzavama
clanicama ili imaju status pravnih lica? To su neka od pitanja na koja je autor
pokuSao da nade odgovor u ovom radu. S tim u vezi autor je analizirao vazece
odredbe Ugovora o funkcionisanju EU i Statuta Suda pravde EU koje regulisu
pitanje aktivne legitimacije u postupcima pred sudovima Evropske unije. Takode
su razmotreni drugi mogucdi oblici uceSca trecih drZzava u postupcima pred
Sudom pravde, kao Sto je pravo na meSanje. Povod za pisanje ovog rada
predstavljala je presuda Suda pravde u predmetu Swiss Confederation v.
Commission od 7. marta 2013. godine u kojem se po prvi put pojavilo pitanje
aktivne legitimacije trece drZzave u postupku za poniStaj pravnog akta organa
Evropske unije.

Kljuéne reci: aktivna legitimacija, trece drzave, medunarodni sporazumi, Sud
pravde EU, tuzba za ponistaj, pravo ha mesanje.

" Docent na Fakultetu za ekonomiju i inZenjerski menadZment Novi Sad.
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1. Uvod

Postojanje aktivne legitimacije trecih drzava u postupcima pred Sudom pravde
Evropske unije predstavlja jedno od spornih pitanja u teoriji i praksi prava
Evropske unije koje joS uvek ¢eka na svoje konac¢no razreSenje. Rec je o izuzetno
zna¢ajnom pravnom pitanju koje, pored unutrasnjo-pravne, ima i Svoju
medunarodno-pravnu dimenziju. Kada je re¢ o unutradnjo-pravhom aspektu,
eventualno prihvatanje aktivne legitimacije tre¢ih drZzava u postupcima pred
Sudom pravde svakako bi uticalo na odnose izmedu razli¢itih aktera unutar
Evropske unije i postoje¢u meduinstitucionalnu ravnotezu. Medunarodno-pravni
znacaj ovog pitanja proizilazi iz ¢injenice da je Evropska unija tokom svog
postojanja zakljucila veliki broj medunarodnih sporazuma sa tre¢im drzavama.
Mada najveci broj tih ugovora predvida postojanje posebnog institucionalnog
okvira za njihovo sprovodenje i reSavanje sporova, postoji opravadni interes
tre¢ih drzava da ti sporazumi budu u potpunosti i na pravilan nacin primenjeni
od strane drZava ¢lanica i organa Unije. Sta vise, u pojednim situacijama trece
drZave i same mogu biti zainteresovane da koriste odgovarajuca pravna sredstva
predvidena pravom EU radi zastite svojih legitimnih prava i interesa, posebno u
slucajevima kada organi Unije donesu akte koji su u suprotnosti sa preuzetim
obavezama iz medunarodnih sporazuma. Priznavaje aktivne legitimacije tre¢im
drzavama u takvim slucajevima imalo bi dvostruki efekat. To bi omogucilo
tre¢im drZzavama da na efikasan nacin zastite sopstvena prava i interese, a spor bi
bio reSen u okviru pravnog sistema Evropske unije, ¢ime bi se izbegli moguci
nesporazumi izmedu ugovornih strana na medunarodnom nivou koji bi
zahtevali angazovanje zajednickih organa ili arbitraze. U tom pogledu ovo
pitanje je od posebnog znacaja za Srbiju koja je zakljucila nekoliko kompleksnih
medunarodnih sporazuma sa Evropskom unijom: Ugovor o osnivanju
Energetske  zajednice  (2005), Ugovor o zajednickom  evropskom
vazduhoplovnom prostoru (2006) i svakako najvazniji - Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju (2008).

Zanimljivo je da su Opéti sud i Sud pravde imali priliku da se izjasne o problemu
aktivne legitimacije trecih drzava i da su se umesto toga oba suda odlucila da ga
ignorisu u svojim presudama. To samo po sebi svedoci o pravnoj, ali i politickoj,
osetljivosti ovog pitanja. Sa druge strane, kao Sto ¢emo kasnije videti, i odlaganje
njegovog reSavanja moze otkriti nacin razmisljanja sudova EU i ukazati na
konacno resenje ovog problema.

U nastavku ovog rada ¢emo izloziti vaZeca pravila iz Ugovora o funkcionisanju
EU i Statuta Suda pravde o aktivnoj legitimaciji u postupcima pred OpStim
sudom i Sudom pravde. Takode ¢emo razmotriti ostale moguce oblike uc¢esc¢a
treéih drZzava u postupku pred Sudom pravde — pravo na meSanje. Nakon
izlaganja postojeceg pravnog okvira analiziracemo stavove OpSteg suda i Suda
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pravde u predmetu Swiss Confederation v. Commission!?s u kojem se postavilo
pitanje aktivne legitimacije trece drZzave i koji je posluzio kao povod za pisanje
ovog rada.

2. TuZba za ponistaj

TuZba za ponistaj je regulisana ¢lanom 263. Ugovora o funkcionisanju EU.
Odredbama ovog ¢lana je odreden predmet tuzbe za ponistaj, krug lica koja
imaju pravo na podnosenje tuzbe, osnovi za ponistaj i rok za podnosenje tuzbe.

U postupku za ponistaj Sud pravde kontroliSe zakonitost zakonodavnih akata,
akata Saveta, Evropske komisije i Evropske centralne bnake (ECB), osim
preporuka i misljenja, kao i akte Evropskog parlamenta, Evropskog saveta, tela,
sluzbi i agencija EU koji proizvode pravne posledice prema treé¢im licima.

Kada je re¢ o subjekatima koji su ovlaséeni da podnesu tuzbu za ponistaj, Ugovor
o funkcionisanju EU razlikuje: privilegovane, poluprivilegovane i
neprivilegovane tuzioce. U grupu privilegovanih tuzilaca spadaju: drzave
¢lanice, Evropski parlament, Evropska komisija i Savet. Ovi subjekti mogu
podneti tuzbu za ponistaj protiv bilo kog akta navedenog u ¢lanu 263. Ugovora o
funkcionisanju EU. Status poluprivilegovanih tuzilaca imaju Revizorski sud, ECB
i Komitet regiona. Pomenute institucije mogu podneti tuzbu za ponistaj istih
pravnih akata kao i privilegovani tuzioci, ali samo radi zaStite svojih prerogativa.
Najzad, trecu grupu, neprivilegovanih, tuzilaca cine fizicka i pravna lica. Pravo
na podno3enje tuzbe za ponistaj od strane fizickih i pravnih lica je ograniceno
samo na akte koji su doneti protiv njih, ili koji su adresirani na neko drugo lice ali
ih neposredno i pojedinacno pogadaju, kao i protiv regulatornih akata koji ih
neposredno pogadaju i ne zahtevaju donosenje implementiraju¢ih mera. Takode
je predvidena mogucnost da aktima kojima se osnivaju tela, sluzbe i agencije
Unije, budu propisani posebni uslovi i aranzmani pod kojima fizicka i pravna lica
mogu podnositi tuzbe za poniStaj akata tih tela, sluzbi i agencija, koji imaju za cilj
da proizvedu pravno dejstvo u odnosu na njih.

TuZba za ponistaj mora biti zasnovana na jednom od sledec¢ih pravnih osnova:
nenadleznosti organa koji je doneo sporni akt, bitnoj povredi postupka, povredi
Ugovora ili bilo kog pravnog pravila koje se odnosi na njegovu primenu i
zloupotrebi ovlaSéenja. Na ovom mestu ¢éemo pomenuti da je u praksi Suda
pravde odavno ustaljen stav da se medunarodni sporazumi izmedu Unije i trecih
drZava smatraju pravilima koja se odnose na primenu Ugovora. To znaci da akti

125 Predmet T-319/05, Swiss Confederation v. Commission [2010] ECR 11-4265; C-547/10 P, [2013] ECR.
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organa Unije, ukljucujué¢i zakonodavne akte, koji nisu u skladu sa odredbama
medunarodnih sporazuma Unije mogu biti pobijani tuzbom za ponistaj.126

Rok za podno3enje tuzbe za ponistaj iznosi dva meseca od dana objavljivanja
spornog akta, ili njegovog dostavljanja tuziocu, a ako to nije bio sluc¢aj, od dana
kada je tuzilac saznao za sporni akt i upoznao se sa hjegovom sadrzinom.

Kao Sto se moze primetiti iz izlozenih odredbi ¢lana 263. Ugovora o
funkcionisanju EU, tre¢e drZzave se ne pominju medu subjektima ovlaSéenim za
podno3enje tuzbe za ponistaj. Krug potencijalnih tuZilaca je precizno odreden. U
tom pogledu Ugovor primenjuje tehniku nabrajanja, ne ostavljajudi, naizgled,
prostor za pojavu novih subjekata u svojstvu tuZilaca. Medutim, ne bi bio prvi
put da Sud pravde proSiri krug tuZilaca i tuzenih, uprkos jasnoj jezickoj
formulaciji odredbe iz Ugovora. Prvi predmet u kome je Sud pravde odstupio od
odredbe Ugovora u pogledu stranacke legitimacije u postupku za ponistaj bio je
predmet Les Verts iz 1983. godine.’” U tom predmetu Sud pravde je dozvolio
tuzubu za ponistaj Partije zelenih protiv odluka Evropskog parlamenta, mada
tadadnji ¢lan 173. Ugovora o osnivanju EEZ nije predvidao mogucénost
podnosenja tuzbi protiv akata Evropskog parlamenta. Tom prilikom Sud pravde
je prvo istakao da je Evropska ekonomska zajednica zajednica zasnovana na
vladavini prava, u meri u kojoj nijedna njena drzava clanica niti institucija ne
mogu izbedci kontrolu da li su mere koje su doneli u saglasnosti sa osnovhom
ustavnom poveljom, Ugovorom. Zatim je konstatovao da je ¢lanovima 173, 184. i
177. Ugovor o oshivanju EEZ uspostavio kompletan sistem pravnih sredstava i
postupaka ¢iji je cilj da omoguci Sudu pravde kontrolu zakonitosti mera donetih
od strane organa Zajednice. Shodno tome, "tumacenje ¢lana 173 Ugovora koje
iskljucuje mere Evropskog parlamenta iz kruga mera koje mogu biti osporene,
vodilo bi rezultatu koji bi bio suprotan duhu Ugovora izrazenom u ¢lanu 164. i
sistemu tog ugovora". Po misljenju Suda pravde, takvo tumacenje bi imalo za
posledicu da odluke Evropskog parlamenta kojima se prisvajaju ovlaséenja
drzava c¢lanica ili drugih organa, ili kojima se prekoracuju ovlaséenja Parlamenta,
ne bi mogle biti predmet kontrole Suda pravde. Na osnovu svega izloZenog Sud
prade je zakljucio da tuzba za ponistaj moZe biti podneta protiv mera Evropskog
parlamenta ciji je cilj da proizvedu pravno dejstvo prema tre¢im licima.

126 Spojeni predmeti 21-24/72, International Fruit Company NV and Otheres v. Produktschap voor
Groenten en Fruit [1972] ECR 1219. Videti V. Medovié, Medunarodni sporazumi u pravu Evropske
unije, Beograd, 2009, str. 116-117.

127 Predmet 294/83, Parti Ecologiste "Les Verts" v. European Parliament [1986] ECR 1339.
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Zanimljivo je da je samo dve godine kasnije, u predmetu Comitology, Sud pravde
odbacio tuzbu Evropskog parlamenta protiv Saveta, pozivajuéi se na jasno
znacenje tadasnjeg ¢lana 173. Ugovora o osnivanju EEZ.128 Naime, u to vreme
Evropski parlamet nije bio naveden kao potencijalni tuZilac koji je mogao da
podnese tuzbu za ponistaj akata drugih organa Zajednice. U poku$aju da dokaze
postojanje aktivne legitimacije Evropski parlament se, izmedu ostalog, pozvao na
analognu primenu stavova Suda pravde iz presude Les Verts, kao i na potrebu
zaStite svojih ovladéenja. Medutim, Sud pravde je odbio navedene argumente,
smatraju¢i da su ovlaS¢enja Parlamenta dovoljno zaSticena drugim pravnim
sredstvima. S tim u vezi Sud pravde je naveo da je na osnovu ¢lana 155. Ugovora
0 osnivanju EEZ Komisija odgovorna za zaStitu ovlaSéenja Evropskog
parlamenta. U sluc¢aju potrebe Komisija je duzna da podnese tuzbu za ponistaj
protiv organa Zajednice koji je svojim aktom povredio ta ovlaséenja. Sta vise, po
misljenju Suda pravde, u takvom slucaju fizicka i pravna lica takode mogu, u
granicama svojih ovlaSéenja, podneti tuzbu za poniStaj akta organa Zajednice
zbog bitne povrede postupka ili pokrenuti to pitanje pred nacionalnim sudom
koji je duzan da zatraZi misljenje Suda pravde o zakonitosti odredenog akta. 1za
toga je sledio zakljucak Suda pravde da Evropski parlament nema aktivnu
legitimaciju u postupku za ponistaj i odbacio je njegovu tuzbu.

Nepune dve godine kasnije, 1990. godine, u predmetu Tchernobyl Sud pravde je
konac¢no izmenio svoj stav i dozvolio tuzbu Evropskog parlamenta protiv
Saveta.l» U sustini ovaj predmet se po pravnim i c¢injeni¢nim pitanjima nije
mnogo razlikovao od predmeta Comitology. Jedina razlika je bila u ulozi Komisije
na oshovu cijeg predloga je Savet doneo sporni akt. Evropski parlament je naime
tvrdio da je osporeni akt zasnovan na pogreSnom pravnom osnovu za Sta
odgovornost snosi i Komisija koja je predloZila dono3enje takvog akta. Shodno
tome, Komisija nije bila u stanju da zastiti ovlaSéenja Parlamenta pred Sudom
pravde. Kod takvog stanja stvari Sud pravde je smatrao da razlozi o¢uvanja
meduinstitucionalne ravnoteZe uspostavljene Ugovorom zahtevaju zastitu
ovlaséenja Evropskog parlamenta i koris¢enje svih pravnih sredstava
predvidenih Ugovorom. Prema shvatanju Suda pravde, nepominjanje Evropskog
parlamenta medu potencijalnim tuZiocima u ¢lanu 173. Ugovora predstavljalo je
procesnu prazninu koja nije mogla prevladati nad sustinskim interesom za
odrzavanjem i poStovanjem meduinstitucionalne ravnoteze uspostavljene
Ugovorom. Shodno tome, Sud pravde je zauzeo stanoviste da je Evropski

128 Predmet 302/87, Eureopean Parliament v. Council [1988] ECR 5615.
129 Predmet C-70/88, European Parliament v. Council [1991] ECR 1-4529.
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parlament ovlaSéen da podnese tuzbu za ponistaj protiv akta Saveta ili Komisije,
pod uslovom da je osnov za podnosenje tuZzbe zastita njegovih ovlaséenja.

Presude Suda pravde u predmetima Les Verts i Tchernobyl upucuju na zakljuc¢ak
da lista subjekata koji imaju aktivnu legitimaciju, sadrZzana u ¢lanu 263. Ugovora
o funkcionisanju EU, nije konac¢na i da pod odgovaraju¢im uslovima moze biti
dopunjena. U pomenutim predmetima Sud pravde se pozivao na nacela
vladavine prava, efikasne sudske kontrole i meduinstitucionalne ravnoteze kao
razloge za proSirivanje kruga tuzilaca u postupcima za ponistaj. Ova nacela
predstavljaju opsta nacela prava EU, a samim tim i deo primarnog prava EU. Ta
nacela formulide i proglaava Sud pravde u svojim odlukama i koristi ih za
popunjavanje pravnih praznina ostavljenih Ugovorom. Medutim, kada je re¢ o
pitanju aktivne legitimacije teSko da postoji bilo kakav prostor za pravne
praznine. Sud pravde je prakti¢no prosirio krug tuzilaca mimo jasnog znacenja
odredbe Ugovora i na taj nacin otvorio mogucnost za dalje dopunjavanije liste
potencijalnih tuZilaca. Takva praksa Suda pravde ne iskljucuje moguénost
priznavanja aktivne legitimacije tre¢cim drzavama ukoliko za to budu postojali
odgovarajuéi razlozi zasnovani na opstim nacelima prava EU, kao 5to je, na
primer, nacelo posStovanja medunarodnog prava. U skladu sa ovim nacelom,
pravila medunarodnog prava obavezuju Uniju i njeni organi su duzni da ih se
pridrzavaju prilikom vr3enja svojih ovlaséenja.13 Ostaje, medutim, da se vidi da
li je to dovoljan razlog za priznavanje aktivne legitimacije tre¢im drzavama u
postupcima za ponistaj i, ako je to slucaj, kakav bi bio njihov status. One svakako
imaju legitiman interes da organi Unije poStuju obaveze preuzete medunarodnim
sporazumima i da akti koje donose budu u skladu sa tim sporazumima. Od
nacina na koji Sud pravde bude kvalifikovao taj interes zavisi¢e da li ¢e trece
drzave imati status privilegovanog, poluprivilegovanog ili neprivilegovanog
tuzioca.

3. TuZba zbog propustanja

U ovom delu izloZiéemo odredbe iz ¢lana 265. Ugovora o funkcionisanju EU koje
se odnose na aktivnu legitimaciji za podnoSenje tuzbe zbog propustanja. Predmet
tuzbe zbog propustanja je protivpravno uzdrzavanje od delovanja institucija
Unije. U slucaju da se Evropski savet, Savet, Evropski parlament, Komisija,
Evropska centralna banka, kao i tela, sluzbe ili agencije Unije, krSenjem Ugovora
uzdrzZe od delovanja, drzave ¢lanice i drugi organi Unije mogu podneti Sudu
pravde tuzbu za utvrdivanje povrede. Osim navedenih subjekata, pravo na

130 Spojeni predmeti 21-24/72, International Fruit Company NV and Others v. Produktschap voor
Groenten en Fruit, op. cit.
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podno3enje tuzbe imaju fizicka i pravna lica ukoliko je neki organ Unije
propustio da im uputi odgovarajudi akt, koji nije preporuka ili misljenje. Tuzba je
dozvoljena samo pod uslovom da je organ o kome je re¢ prethodno bio pozvan
da nesto preduzme. Ako u roku od dva meseca, racunajuc¢i od poziva, doti¢ni
organ nije zauzeo stav, ovlaséeni tuzioci mogu podneti tuzbu u novom roku od
dva meseca.

U pogledu prava na podnoSenje tuzbe zbog propustanja Ugovor o
funkcionisanju EU razlikuje privilegovane i neprivilegovane tuzioce. Pored
drzava c¢lanica, status privilegovanih tuZilaca imaju svi glavni organi EU. Sa
druge strane, fizicka i pravna lica imaju status neprivilegovanih tuzilaca. Njihovo
pravo na podnosenje tuzbe zbog propustanja je ograni¢eno na slucaj kada je neki
od gore navedenih organa Unije propustio da im uputi odgovarajuci akt koji nije
preporuka ili misljenja. Ugovor zahteva da se radi o pravno obavezujuéem aktu
koji je adresiran na tuzioca ili na neko trece lice, s tim da je u ovom drugom
slucaju potrebno da taj akt bude od neposrednog i posebnog znacaja za tuzioca.
Drugim rec¢ima, zahteva se da je tuZeni organ Unije krSenjem Ugovora propustio
da u odnosu na odredeno fizicko ili pravno licu donese pravno obavezujuéi akt
koji moZze biti predmet tuzbe za ponistaj.13!

Tuzba zbog propustanja i tuzba za ponistaj predstavljaju komplementarna
pravna sredstva i imaju isti koncept zaStite. Osnov obe tuZbe je povreda
Ugovora, ili nekog drugog pravila koje se odnosi na njegovu primenu, od strane
organa Unije, bilo dono3enjem suprotnih akata ili propustanjem da se donesu
odredeni akti. Da bi odredeno propustanje bilo protivpravno potrebno je da je
tuZeni organ bio u obavezi da preduzme odgovarajuc¢e mere, a ne samo ovlaséen
da to ucini. Stoga nema mesta tuzbi ako je organ Unije raspolagao diskrecionim
ovlaséenjima za dono3enje odredenog akta.

Interes trece drZave za koriSc¢enje ovog pravnog sredstva je slican kao i kod tuzbe
za ponistaj i najcesce je u vezi sa primenom medunarodnih sporazuma izmedu
Unije i doticne trece drZzave. Na primer, takav interes bi postojao u slucaju da
organi Unije propuste da usvoje odredeni akt na cije donoSenje se Unija
obavezala medunarodnim sporazumom.

4. Tuzba za naknadu vanugovorne Stete

Clan 268. Ugovora o funkcionisanju EU predvida nadleznost Suda pravde u
sporovima za haknadu vanugovorne Stete. Odgovornost Unije za Stetu

131 Predmet 15/70, Chevalley v. Commission [1970] ECR 976; predmet T-3/90, Vereniging Prodifarma v.
Commission [1991] ECR I1-1.

53



Vladimir Medovi¢ Revija za evropsko pravo

prouzrokovanu treé¢im licima regulisana je ¢clanom 340. Ugovora o funkcionisanju
EU. Ovim ¢lanom je predvidena obaveza Unije da naknadi Stetu pri¢injenu od
strane njenih organa, agencija, tela i sluzbi, kao i sluzbenika Unije u vrSenju
sluzbene duzZnosti. U pogledu uslova za vanugovornu odgovornost Unije,
Ugovor o funkcionisanju EU upucéuje na primenu nacela koja su zajednicka
pravima drzava ¢lanica. U skladu sa tim nacelima Sud pravde zahteva da budu
ispunjena tri osnovna uslova za postojanje odgovornosti Unije za Stetu:

1) akt Unije mora biti protivpravan,
2) tuzilac mora pretrpeti Stetu,

3) mora postojati uzro¢na veza izmedu protivpravnog akta i nastanka
Stete.132

Ugovor o funkcionisanju EU ne precizira koja lica imaju aktivnu legitimaciju za
podnoSenje tuzbe za naknadu Stete. Po logici stvari to pravo pripada svakom licu
kojem je Unija svojim protivpravnim postupanjem prouzrokovala Stetu. U
najveéem broju slucajeva tuzbu za naknadu Stete su podnosila fizicka i pravna
lica, ali to pravo pripada i drzavama ¢lanicama. Nema formalnih prepreka da se
kao tuZioci u postupku za naknadu Stete pojave i drZzave koje nisu ¢lanice EU
ukoliko se radi o Steti koja im je pricinjena u privatno-pravnom svojstvu aktom ili
radnjom institucija ili sluzbenika Unije. Sporovi u kojima je predmet
medunarodna-pravna odgovornost Unije prema trecoj drZzavi izlaze iz opsega
¢lana 268. Ugovora o funkcionisanju EU i nadleZznosti Suda pravde. U takvim
slucajevima Unija uziva imunitet od jurisdikcije u skladu sa pravilima
medunarodnog obicajnog prava.

5. Postupak za reSavanje prethodnog pitanja

Aktivna legitimacija tre¢ih drzava u ovoj vrsti postupka je regulisana
odgovarajué¢im procesnim propisima drzava c¢lanica EU. Mada je to prili¢no
neuobicajeno, nije iskljuceno da se treca drZzava pojavi u svojstvu tuzioca pred
sudom drzave ¢lanice EU radi zastite ili ostvarivanja prava koja im pripadaju na
osnovu medunarodnih sporazuma izmedu Unije i doti¢ne trece drzave ili nekog
drugog pravila koje obavezuje Uniju. Pod uslovom da procesni zakoni drzave
¢lanice predvidaju takvu mogucénost i ukoliko se u postupku pred nacionalnim
sudom postavi pitanje tumacenja Ugovora ili tumacenja ili valjanosti nekog akta
organa Unije, nema prepreka da taj sud uputi to pitanje na reSavanje Sudu

132 Predmet C-4/69, Lutticke v. Commission [1971] ECR 336.
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pravde.’ U tom slucaju treca drzava bi u postupku za reSavanje prethodnog
pitanja mogla Kkoristiti sva procesna ovladéenja predvidena Ugovorom o
funkcionisanju EU, Statutom Suda pravde i Pravilima postupka Suda pravde,
pod istim uslovima kao i ostale stranke u postupku pred nacionalnim sudom.

6. NadleZznost Suda pravde na osnovu arbitrazne klauzule

U skladu sa ¢lanom 272. Ugovora o funkcionisanju EU, Sud pravde ima
nadleZznost u sporovima koji su mu povereni na osnovu arbitrazne klauzule
sadrZane u ugovoru zaklju¢enom od strane ili za racun Unije, bilo da se radi o
ugovoru privatnog ili javnog prava. To znac¢i da medunarodni sporazum izmedu
Unije i trece drzave moze predvideti nadleznost Suda pravde za reSavanje
sporova u vezi sa tumacenjem i primenom tog sporazuma. Ova mogucénost je
iskoriS¢ena u Sporazumu izmedu Evropske zajednice (sada Unije), njenih drzava
¢lanica (ukljucujuci i sadadnje ¢lanice: Bugarsku, Rumuniju i Hrvatsku), Albanije,
Bosne i Hercegovine, Makedonije, Crne Gore, Norveske, Islanda, UNMIK
Kosova i Srbije o uspostavljanju zajednickog vazduhoplovnog podrudja,
potpisanom 29. juna 2006. godine u Briselu (u daljem tekstu Sporazum o
otvorenom nebu). Clanom 20. stav 3. Sporazuma o otvorenom nebu je
predvideno da eventualne sporove izmedu ugovornih strana reSava Zajednicki
komitet. U sluc¢aju da Zajednicki komitet u roku od cetiri meseca od dana kada
mu je dostavljen predmet ne donese odluku, strane u sporu mogu da se obrate
Sudu pravde cija ¢e odluka biti konac¢na i obavezujuca. Time su drZave koje nisu
¢lanice Unije prihvatile obaveznu nadleZznost Suda pravde za reSavanje sporova
u vezi sa primenom i tumacenjem Sporazuma o otvorenom nebu.

Zanimljivo je da je istim sporazumom (¢lan 16. stav 2.), ostavljena mogué¢nost
stranama ugovornicama koje nisu ¢lanice Unije da prihvate nadleznost Suda
pravde za reSavanje prethodnog pitanja u vezi sa tumacenjem sporazuma,
ukoliko se takvo pitanje postavi u postupku pred nacionalnim sudom i
tribunalom. U tom sluc¢aju nacionalni sud ili trbunal bi mogao, ukoliko to smatra
neophodnim za dono3enje presude, da zatrazi od Suda pravde da donese odluku
0 prethodnom pitanju koje se odnosi na tumacenje sporazuma, propisa koji su
navedeni u Aneksu | ili propisa koji su doneti u skladu sa tim ankesom, a koji su
identi¢ni sa odgovaraju¢im odredbama Osnivackih ugovora EU i propisima
organa EU. Na ugovornim stranama je da utvrde u kojoj meri i u skladu sa kojim
modalitetima njihovi sudovi treba da primenjuju ovu mogucénost. Svoju odluku

133 Prema ustaljenoj praksi Suda pravde medunarodni sporazumi izmedu Unije i tre¢ih drZava
smatraju se aktima organa Unije u smislu ¢lana 267. stav 1. tacka b. Ugovora o funkcionisanju
EU. Predmet 181/73, R&V Haegeman v. Belgian state [1974] ECR 49.
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ugovorna strana je obavezna da dostavi depozitaru i Sudu pravde. Na postupak
za reSavanje prethodnog pitanja primenjivala bi se, koliko je to moguce, pravila
koja vaze u EU. U tom postupku strane ugovornice koje nisu ¢lanice Unije bi
imale ista prava kao i drzave ¢lanice EU u pogledu iznoSenja misljenja i primedbi
Sudu pravde. Odluka Sud pravde o prethodnom pitanju bila bi obavezujuéa za
nacionalni sud ili tribunal koji je to pitanje postavio.134

7. Pravo na meSanje

Clan 40. Statuta Suda pravde predvida moguc¢nost da treca lica stupe u postupak
koji se vodi pred Opstim sudom ili Sudom pravde na strani jedne od stranaka u
sporu. U pogledu uslova za meSanje Statut pravi razliku izmedu drzava ¢lanica i
organa Unije, sa jedne strane, i ostalih umeSaca, sa druge strane. DrZave ¢lanice i
organi Unije mogu u svojstvu umeSaca stupiti u bilo koji postupak pred Opstim
sudom i Sudom pravde, a da pri tome nisu duzni da dokazuju svoj interes u
sporu. Za razliku od njih, sluzbe, agencije i tela Unije, kao i sva "ostala lica",
mogu stupiti u postupak izmedu drugih subjekata samo ako uspeju da dokazu
postojanje interesa za ishod spora. Taj interes mora biti direktan i specifi¢an.
Smatra se da takav interes uvek postoji kada je tuzbeni zahtev tako formulisan da
bi njegovo usvajanje moglo direktno uticati na polozaj ili stanje u kome se
umesSa¢ do tada nalazio.s U svojoj dosadaSnjoj praksi Sud pravde je Siroko
tumacio pojam "ostala lica". Pored fizickih i pravnih lica pravo na mesanje je
priznavano i onim telima i grupama koja strogo formalno nisu imala status
pravnog lica. Jedini zahtev koji je Sud pravde postavljao jeste da ova tela i grupe
pokazuju ona svojstva koja su u osnovi karakteristicna za pravna lica, a to je
posebno sposobnost, ma koliko ogranic¢ena, da autonomno preduzimaju radnje i
za njih preuzimaju odgovornost.

Zanimljivo je da Statut Suda pravde pravi razliku izmedu pojedinih kategorija
"ostalih lica". Tako je izri¢ito predvideno da fizicka i pravna lica ne mogu u
svojstvu umesaca stupati u postupak koji se vodi izmedu drzava ¢lanica, izmedu
organa Unije ili izmedu drzava ¢lanica i organa Unije.

Kada je re¢ o treéim drzavama, Statut Suda pravde predvida pravo na mesnje
samo za drZzave clanice Sporazuma o evropskom ekonomskom prostoru
(Norveska, Island, Lihtenstajn), pod uslovom da se spor odnosi na primenu
Sporazuma. Tumacenjem argumentum a contrario moglo bi se zakljuciti da Statut
iskljucuje meSanje tre¢ih drzava koje nisu c¢lanice Evropskog ekonomskog

134 Anex IV Sporazuma o otvorenom nebu.
135 Predmet C-111/63, Lemmerz-Werke v. High Authotity, order of 25. November 1964 [1963] 717.
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prostora. Medutim, takav zakljuc¢ak bi bio preuranjen imajuci u vidu postojecu
praksu Suda pravde.

Pitanje prava trecih drZzava da stupe u postupak pred Sudom pravde u svojstvu
umesaca pojavilo se prvi put 1982. godine u predmetu Chris International Foods.136
U to vreme Statut Suda pravde EEZ je sadrZavao slicne odredbe o pravu na
meSanje, naravno bez pominjanja Sporazuma o evropskom ekonomskom
prostoru koji je zaklju¢en desetak godina kasnije. TuZilac, firma Chris International
Foods Ltd, je podnela dve tuzbe za ponistaj odluka Komisije od 18. decembra
1981. godine i 28. maja 1982. godine kojima se ovlas¢uje Velika Britanija da ne
primeni komunitarni tretman za banane iz odredenih drZava dolarskog podrucja
koje su bile u slobodnoj cirkulaciji u ostalim drzavama ¢lanicama, kao i tuzba za
naknadu Stete zbog izgubljene dobiti prouzrokovane osporenim odlukama. U
toku postupka Ministarstvo spoljnih poslova Dominike (Dominikana) je uputilo
pismo Sudu pravde u kojem je iznelo nameru svoje drZzave da se u
odgovarajuéem momentu umesa u postupak na strani tuzenog — Komisije. Obe
strane u sporu su se pismeno izjasnile na ovaj dopis. S tim u vezi, tuZilac je prvo
ukazao na neobicnost situacije, da se drZzava neclanica meSa u postupak pred
Sudom pravde, ali je naveo da bi uceSée Dominike moglo doprineti boljem
sagledavanju predmeta spora. U produZetku, tuZilac je izneo stav da bi meSanje
Dominike moglo biti dozvoljeno ako ona uspe da dokaze svoj interes za ishod
spora, oc¢igledno smatraju¢i da drzave neclanice u pogledu prava na meSanje
spadaju u kategoriju "ostalih lica". Zanimljivo je da je sli¢an stav iznela i Komisija.
Po misljenju Komsije, pojam "ostala lica" iz tadasSnjeg ¢lana 37. Statuta obuhvata
drZave neclanice, kao Sto je Dominika. Za Komisiju nije bilo sporno ni pitanje
postojanja interesa Dominke za ishod spora. Taj interes je proizilazio iz ¢injenice
da je cilj osporenih odluka bila zastita tradicionalnog britanskog trZista za banana
uvezene u Zajednicu iz ACP drzava, uklju¢uju¢i Dominku, u skladu sa Drugom
konvencijom iz Lomea. Nakon izjaSnjavanja stranaka, Dominika je podnela
zvanic¢an zahtev za meSanje. Postupajuc¢i po tom zahtevu Sud pravde je samo
kratko konstatovao da je Dominika "osoba" koja je dokazala postojanje svog
interesa za ishod spora i, shodno tome, doneo odluku kojom se dozvoljava njeno
stupanje u postupak u svojstvu umesSaca. Na taj nacin Sud pravde je otvorio vrata
za meSanje trecih drZava u postupke po direktnim tuzbama, ali ih je istovremeno
svrstao u kategiriju — "ostalih osoba". Medutim, ono Sto je zanimljivo u ovom
slucaju jeste da Sud pravde uopste nije utvrdivao postojanje konkretnog interesa
Dominike za ishod spora. Sud se ocigledno saglasio sa argumentom Komisije da

1% Redenje Suda pravde u spojenim predmetima 91 i 200/82, Chris International Foods Ltd v.
Commission [1983] ECR 417.
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je dovoljno to sto je Dominika jedna od drZava sa kojom Velika Britanija ima
tradicionalnu trgovinu bananama, kao i da je potpisnica Druge konvenicije iz
Lomea. Prakti¢cno Sud se nije ni upustio u razmatranje mogucih konkretnih
efekata presude na pravnu poziciju Dominike, ve¢ se zadovoljio postojanjem
formalne veze izmedu predmeta spora i predmeta medunarodne konvencije. Vec¢
na prvi pogled je vidljivo da je Sud pravde primenio drugacije, znatno blaze,
kriterijume od onih koje inac¢e primenjuje na "ostala lica" kada utvrduje njihov
interes u postupku. Sudedi po stavu Suda, takav interes se pretpostavlja ako se
spor doti¢e nekog aspekte primene medunarodnog sporazuma izmedu Unije i
treée drZzave. S tim vezi se moZe postaviti pitanje kakva je razlika u pogledu
uslova za meSanje drZava clanica Sporazuma o evropskom ekonomskom
prostoru (EEA), kojima je to pravo izri¢ito priznato Statutom Suda pravde, i
ostalih tre¢ih drzava? U prakticnom smislu razlike gotovo da nema. U
formalnom smislu ona je ocigledna, s obzirom da je drzavama ¢lanicama EEA
pravo na meSanje zagarantovano Stautom Suda pravde, dok ostale drzave to
pravo izvode iz prakse Suda pravde koja je promenljiva.

Kada Sud pravde donese odluku kojom se dozvoljava meSanje drZave neclanice,
ona stupa u postupak i duzna je prihvatiti parnicu u stanju u kakvom se nalazila
u momentu meSanja. UmeSac stice procesna prava koja su, uz odredene izuzetke,
slicna onim koje ima stranka kojoj se pridruzio. Njemu se dostavljaju sva
pismena koja se dostavljaju strankama, s tim da sud moze, na zahtev neke od
stranaka, odluciti da se umeSacu ne dostave odredeni poverljivi ili tajni
dokumenti. UmeSa¢ mora podrzZavati zahteve jedne od strana u sporu i ne moze
podnositi nove pravne ili ¢injeni¢ne argumente kojima menja predmet tuzbe (za
slucaj kada se umeSac¢ pridruZzio tuziocu). Medutim, umeSac¢ ima pravo da iznosi
sve argumente u okviru postojeceg predmeta spora, ukljucujuéi i one koje
stranka kojoj se pridruzio osporava.’¥” Na kraju, ume$a¢ moZze istupiti iz
postupka u "svako doba".

Kao Sto se moze videti, umeSac¢ poseduje Siroka procesna ovlaséenja u postupku.
Kakav bi mogao biti interes tre¢ih drzava za stupanje u postupak pred Sudom
pravde u svojstvu umeSaca? Svakako najocigledniji razlog jeste zastita prava
sopstvenih gradana i privrednih subjekata kao stranaka u postupku, posebno
kada su ta prava zasnovana na odredbama medunarodnog sporazuma izmedu
treée drzave i Unije. Stiteéi prava svojih gradana i privrednih subjekata treca
drZzava zapravo Stiti sopstvene interese koji se ogledaju u zahtevu za punu i
pravilnu primenu medunarodnog sporazuma. Osim toga, treca drzava moze biti

1387 H. G. Schermers, D Waelbroeck, Judicial Protection in the European Communities, Deventer, 1992,
str. 487.
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zainteresovana da iskoristi pravo na meSanje kako bi stekla ili zadrzala odredene
trgovinske povlastice predvidene unutradnjim aktom Unije ciji ponistaj se trazZi
tuzbom, kao 5to je to bio slucaj u predmetu Chris International Foods.

8. Predmet Swiss Confederation v. Commission

U prethodnom delu ovog rada prikazali smo odredbe Ugovora o funkcionisanju
EU i Statuta Suda pravde koje se odnose na aktivnu legitimaciju stranaka u
postupcima pred Sudom pravde. Videli smo da je nadleznost Suda pravde u
sporovima izmedu Unije i tre¢ih drZzava izricito predvidena samo u slucaju
postojanja arbitrazne klauzule sadrZzane u medunarodnom sporazuma. Van tog
slucaja Ugovor o funkcionisanju EU ne predvida, makar ne izric¢ito, aktivnu
legitimaciju tre¢ih drzava u postupcima po direktnim tuzbama. Dok je takva
mogucnost izvesna u postupku za naknadu vanugovorne Stete, pod uslovom da
se radi o Steti koju je treca drzava pretrpela u privatno-pravnom svojstvu, to se
ne bi moglo reéi za postupke po tuzbama za ponistaj i zbog propustanja. Jezickim
tumacenjem c¢lanova 263. i 265. Ugovora o funkcionisanju EU moglo bi se
zakljuciti da trece drzave nemaju aktivnu legitimaciju u tim postupcima jer ne
spadaju ni u jednu kategoriju potencijalnih tuZilaca. Medutim, treba uzeti u obzir
da je Sud pravde u nekoliko navrata zaobilazio jasne odredbe Ugovora, posebno
kada je priznavao aktivnu legitimaciju Evropskog parlamenta za podnoSenje
tuzbe za poniStaj. Time su odSkrinuta vrata za uvodenje novih tuzilaca u
postupke za ocenu zakonitosti akata ili propustanja organa Unije. Na to ukazuje
postojeca praksa Suda pravde u vezi sa pravom treéih drzava na mesanje, iako
takava mogucénost nije predvidena Statutom Suda pravde. Zbog svega toga
strucna javnost je sa posebnom paznjom docekala predmet Swiss Confederation v.
Commission?3 gde je ovo pitanje trebalo kona¢no da bude razreSeno.

Predmet spora se odnosio na primenu Sporazuma o vazdusnom transportu
izmedu Evropske zajednice i Svajcarske potpisanom u Luksemburgu 21. juna
1999. godine. Sporazum propisuje pravila kojima se regulide civilni avio
saobracaj izmedu ugovornih strana. Sporazumom je izri¢ito predvideno da ¢ée se
odredbe sporazuma, koje su identi¢ne sa odredbama sadrZzanim u Ugovoru o
osinivanju EZ i ostalim propisima EZ, tumaciti u skladu sa postoje¢com praksom
Suda pravde i Evropske komisije. U tom pogledu aneks Sporazuma sadrzi spisak
uredbi i uputstava EZ koje se primenjuju na odnose izmedu ugovornih strana. U
skladu sa ¢lanom 18. stav 1. Sporazuma, svaka od ugovornih strana je duzna da
obezbedi pravilnu primenu Sporazuma na svojoj teritoriji. Drugim stavom istog
¢lana je propisano da ¢e u pitanjima koja su od znacaja za pruzanje vazdusnih

138 Predmet T-319/05 i C-547/10 P, op. cit.
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usluga organi Unije uZivati ovladéenja predvidena uredbama i uputstvima Unije
navedenim u aneksu Sporazuma. Sporazum takode predvida postojanje
Zajednickog komiteta kome je poverena funkcija sprovodenja Sporazuma i
reSavanja sporova. U tom cilju Zajednicki komitet moze donositi odluke koje su
obavezujucée za ugovorne strane.

Spor izmedu ugovornih strana je nastao u vezi primene nemacke uredbe kojom je
regulisan avionski saobracaj u nemackom vazdudnom prostorom i pristup
ciriSskom aerodromu koji je udaljen svega 15 kilometara od nemacke granice.
Nemacke vlasti su 4. aprila 2003. godine usvojile izmene Uredbe br. 213 kojima
su uvele niz bezbednosnih mera za letove u noénim uslovima i uslovima slabe
vidljivosti u nemackom pograni¢nom prostoru prema Svajcarskoj, ¢ime je fakticki
ograni¢en pristup aviona na ciriski aerodrom. Svajcarska se protivila ovakvim
izmenama uredbe, smatraju¢i da su one diskriminatorske u odnosu na
Svajcarsku i protivne Sporazumu o vazdudnom transportu. S tim u vezi
Svajcarska je podnela zahtev Evropskoj komisiji da, u skladu sa svojim
ovlaséenjima iz ¢lana 18. stav 2. Sporazuma, donese odluku kojom ¢e obavezati
Nemacku da stavi van snage i obustavi primenu sporne uredbe. Nakon
sprovedenog postupka u kome su obe strane u sporu iznele svoje argumente,
Komisija je 5. decembra 2003. godine donela odluku kojom se dozvoljava
Nemackoj da nastavi da primenjuje Uredbu br. 213 sa izmenama od 4. aprila
2003. godine. Za ovaj predmet je od znacaja cinjenica da je odluka Komisije
formalno adresirana na Nemacku. Nezadovoljna takvim ishodom Svajcarska je
13. februara 2004. godine podnela Sudu pravde tuZbu za ponistaj odluke
Komisije. ReSenjem Suda pravde od 14. jula 2005. godine predmet je ustupljen
Opstem sudu sa obrazloZenjem da ¢ak i ako bi se tuzba Svajcarske tretirala kao
tuzba drzave c¢lanice, ostaje cinjenica da su tuZzbe za ponistaj drzava c¢lanica
protiv. Komisije, u smislu ¢lana 225. Ugvora o osnivanju EZ, prebacene u
nadleZznost Opsteg suda u skladu sa ¢lanom 51. Statuta. Isti rezultat bi bio i
ukoliko bi se Svajcarska tretirala kao pravno lice u smislu tadasnjeg ¢lana 230.
stav 4. Ugovora o osnivanju EZ. Kako je Sud pravde primetio, i u tom slucaju bi
za spor bio nadlezan Opsti sud u skladu sa ¢lanom 54. stav 2. Statuta Suda
pravde. Kod takvog stanja stvari Sud pravde je zaklju¢io da spor spada u
nadleznost Opsteg suda, bilo na osnovu ¢lana 51. ili ¢lana 54. stav 2. Statuta Suda
pravde. Ocigledno je da Sud pravde nije Zeleo da svojom odlukom prejudicira
status Svajcarske, ve¢ je taj vrué krompir prepustio Opstem sudu. Ono $to se ipak
moZze zakljuciti iz ove odluke Suda pravde jeste da se u njoj ne dovodi u pitanje
pravo Svajcarske na podnosenje tuzbe za ponistaj, ve¢ samo da li ée ona u tom
pogledu biti tretirana kao drzava ¢lanica ili pravno lice.

Zanimljivo je da tuZeni, Evropska komisija, kao i jedan od umeSac¢a na strani
tuzenog, Nemacka, nisu podneli prigovor nedostatka aktivne legitimacije na
strani Svajcarske. To pitanje je pokrenuo drugi umea¢ na strani tuZenog,
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Landkreis Waldshut, koji je zatraZio od Opsteg suda da odbaci tuzbu Svajcarske
zbog nedostatka aktivne legitimacije. 1znenadujuce ili ne, Opsti sud se nije
upustio u razmatranje ovog prigovora. Umesto toga Opsti sud se pozvao na
praksu Sud pravde prema kojoj nije neophodno da se sud upusta u pitanje
dozvoljenosti tuZzbe u sluc¢aju ako je tuZba svakako neosnovana. Odmah zatim
Opéti sud je presao na analizu argumenata stranaka u glavnoj stvari. Svajcarska
je svoju tuzbu zasnovala na nekoliko argumenata. Prvi argument se odnosio na
povredu prava na odbranu. Prema tvrdnji Svajcarske, Komisija joj je fakticki
uskratila pravo da iznese svoje stavove u vezi sa spornim pitanjem, tako Sto joj je
za tu svrhu dat prekratak rok od pet dana. Drugi argument se odnosio na
povredu ¢lana 9. Uredbe EZ 2408/92 o pristupu vazdus$nih prevoznika drzava
¢lanica avio-rutama unutar Zajednice ("Pristupna uredba"), koja, saglasno
aneksu, predstavlja integralni deo Sporazuma o vazdusnom transportu. S tim u
vezi Svajcarska je tvrdila da je Komisija propustila da oceni zakonitost uredbe
Nemacke vlade u skladu sa ¢lanom 9. Pristupne uredbe kojim se regulide pravo
drZzava clanica da u slucaju nastanka ozbiljnih ekoloskih problema uvedu
odredena ograni¢enja vazdusnog saobracaja. Na kraju, Svajcarska se pozvala na
povredu opstih nacela: jednakog tretmana, proporcionalnosti i slobode pruzanja
usluga u sektoru vazdusnog transporta, kao i na povredu obaveze iskrene
saradnje propisanu c¢lanom 17. Sporazuma. PoSto je razmotrio argumente
stranaka Opsti sud je 9. septembra 2010. godine doneo presudu kojom se tuzba
Svajcarske odbija.

Protiv presude Opsteg suda Svajcarska je podnela Zalbu Sudu pravde. Sli¢no kao
i u prvostepenom postupku, Komisija i Nemacka, u svojstvu umeSaca, nisu
sporili aktivnu legitimaciju Svajcarske. Medutim, drugi umeSa¢ na strani
tuzenog, Landkreis Waldshut, je u svojoj protivZalbi predlozio Sudu pravde da
preinaci prvostepenu presudu tako 3to ¢e odbaciti tuZbu Svajcarske zbog
nedostatka aktivne legitimacije. S tim u vezi Landkreis Waldshut je ukazao da u
postupku za ponistaj Svajcarska ne moze imati status Koji je rezervisan za drzave
¢lanice, kao i da nije pojedinacno pogodena odlukom Komisije u smislu stava 4.
¢lana 230. Ugovora o osnivanju EZ. Za razliku od prvostepenog postupka, ovim
pitanjem se pozabavio i opSti pravobranilac Jaskinen (Jaaskinen) u svom
misljenju, s tim Sto se njegova argumentacija razlikovala od one koju je izneo
umesac.

Opsti pravobranilac je prvo ukazao na nedozvoljenost protivzalbe umeSaca
Landkreis Waldshut, s obzirom da pravo na Zalbu pripada samo strani koja u
celini ili delimi¢no nije uspela sa svojim zahtevom. Kako je OpSti sud presudio u
korist tuZenog, nema mesta protivZalbi umeSaca na strani tuzenog. Osim toga,
umeSa¢ ne moze istaci prigovor nedozvoljenosti tuzbe ukoliko to nije ucinila
stranka kojoj se umesac pridruzio u postupku. No i pored toga, Sud pravde moZe
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u svakom momentu, po sopstvenoj inicijativi, razmotriti da li postoji neka
prepreka za vodenje postupka. Jedna od takvih prepreka jeste nepostojanje
aktivne legitimacije tuzioca. Po misljenju opSteg pravobranioca, sud ne mozZe
arbitrerno odluciti da li ¢e razmotriti to pitanje, s obzirom da se radi o pitanju od
opSteg interesa. Ukoliko bi se sud odluc¢io da odmah prede na sustinu spora, bez
razmatranja dozvoljenosti tuzbe, to bi poremetilo prirodan red ispitivanja tuzbe.
Zbog toga je opsti pravobranilac smatrao da, u skladu sa razlozima pravne
sigurnosti i pravilnog vrsenja sudske funkcije, odluka suda da se odmah upusti
na reSavanje o glavnoj stvari mora biti ograni¢ena samo na izuzetne slucajeve i to
na osnovu jasnih kriterijuma koji moraju biti precizno obrazloZeni. U
konkretnom slucaju postojali su ubedljivi i opravdani razlozi da, pre svega, Opsti
sud donese odluku o postojanju aktivne legitimacije Svajcarske. Uostalom na to
pitanje mu je ukazao i Sud pravde u svom reSenju kojim mu je ustupio predmet.
Radi se o0 izuzetno bitnom pitanju od opsteg interesa, koje se tice odnosa Unije sa
tre¢éim drzavama i koje ¢e, pre ili kasnije, ponovo iskrsnuti u postupku pred
Sudom pravde. 1z navedenih razloga opsti pravobranilac je pozvao Sud pravde
da zauzme jasan stav u vezi sa ovim pitanjem. Nakon toga je opsti pravobranilac
izneo svoje misljenje o postojanju aktivne legitimacije Svajcarske.

Opésti pravobranilac je prvo razmotrio navode Svajcarske da u konkretnom
slucaju treba da bude izjednacena sa drzavama ¢lanicama EU u pogledu uslova
za podno3enje tuZbe za ponistaj. Svoj stav Svajcarska je prevashodno zasnovala
na cinjenici da je stranka u Sporazumu o vazduSnom transportu. S tim u vezi
Svajcarska je posebno ukazala na ¢lan 20. Sporazuma o vazdu$nom transportu
koji predvida isklju¢ivu nadleznost Suda pravde za ocenu zakonitosti odluka
organa Unije koje se odnose na primenu tog sporazuma, a koje, samim tim,
obavezuju i Svajcarsku. 1z toga logi¢no proizilazi pravo Svajcarske, kao strane
ugovornice, da u, skladu sa nacelom jednakog tretmana, podnese Sudu pravde
tuzbu za ponistaj odluka organa Unije koje nisu u skladu sa Sporazumom o
vazdusnom transportu. Opsti pravobranilac nije prihvatio takvu argumentaciju
Svajcarske. Prvo je istakao da je ¢lanom 230. stav 2. Ugovora o osnivanju EZ
ogranicen krug privilegovanih tuZilaca koji ne moraju dokazivati postojanije
pravnog interesa za podnoSenje tuzbe za poniStaj. Sud pravde je uvek
restriktivno tumacio pomenutu odredbu Ugovora. U suprotnom, doslo bi do
"naruSavanja meduinstitucionalne ravnoteze uspostavljene Ugovorom, Kkoji
odreduje pod kojim uslovima drzave ¢lanice EU ucestvuju u radu organa Unije".
Takav status ne moZe biti priznat Svajcarskoj ni u svrhu primene Sporazuma o
vazdu$nom transportu. Bilateralni vid saradnje za koga se Svajcarska odlucila ne
moZe, po misljenju opsteg pravobranoca, rezultirati izjednac¢avanjem Svajcarske
sa drzavama c¢lanicama EU u pogledu procesnih prava. U tom delu opsti
pravobranilac se pozvao na ranije odluke Suda pravde prema kojoj odredbe
medunarodnih sporazuma izmedu Unije i Svajcarske ne mogu biti tumacene na

62



XV(2013) 2-3. Aktivna legitimacija trecih drzava

isti nacin kao identi¢ne odrebe Ugovora o osnivanju EZ zbog razlike u njihovim
cilievima i predmetu. Takode je naveo da formulacija odredbi Sporazuma o
vazdusnom transportu ne podrZava tumacenje da se nacelo jednakog tretmana
odnosi i na procesne privilegije drZava c¢lanica predvidene Osnivackim
ugovoroma EU. Sporazum o vazdudnom transportu ne sadrZi ni jednu odredbu
koja tretira Svajcarsku kao drzavu ¢lanicu EU u kontekstu primene prava Unije.
Sasvim suprotno, nacelo jednakog tretmana je ograni¢eno samo na Sporazum o
vazduSnom transportu i primenu uredbi i uputstava EU koji su navedeni u
aneksu tog sporazuma, a ne i na primenu primarnog prava EU. To uostalom
proizilazi iz ¢lana 1. Sporazuma o vazdudnom transportu u kojem je izricito
navedeno da se tim sporazumom postavljaju pravila za ugovorne strane u
pogledu civilne avijacije, kao i da odredbe tog sporazuma ne dovode u pitanje
primenu Ugovora o osnhivanju EZ koji reguliSe pitanje aktivne legitimacije za
podno3enje tuzbe za ponisStaj. Na kraju, opsti pravobranilac je istakao da su
procesna prava Svajcarske u vezi sa primenom Sporazuma o vazdu$nom
transportu dovoljno zasti¢ena cinjenicom da se ona u slucaju potrebe uvek moze
obratiti Zajednickom komitetu, telu koje je nadlezno za sprovodenje ugovora i
reSavanje sporova. lza toga je sledio zakljucak opSteg pravobranioca da
Svajcarska ne moze biti tretirana kao drzava ¢lanica u pogledu prava na
podnoSenje tuzbe za ponistaj.

Posto je zaklju¢io da Svajcarska ne moze imati status privilegovanog tuZzioca Koji
je rezervisan za drzave c¢lanice, opsti pravobranilac je preSao na pitanje njene
aktivne legitimacije u svojstvu pravnog lica, u skladu sa ¢lanom 230. stav 4.
Ugovora osnivanju EZ. S tim u vezi opsti pravobranilac je prvo napomenuo da je
svrha ¢lana 230. stav 4. Ugovora o osnivanju EZ obezbedenje sudske zastite svih
lica, fizickih ili pravnih, koja su neposredno i pojedinacno pogodena aktima
organa Unije koji im nisu upuceni. Kako bi utvrdio da li je Svajcarska neposredno
i pojedinacno pogodena odlukom Komisije, opsti pravobranilac je primenio
standardan test razvijen u praksi Suda pravde za utvrdivanije aktivne legitimacije
pravnih lica. Smatra se da je odredeno lice neposredno pogodeno aktom organa
Unije kada taj akt neposredno utice na prava i obaveze tog lica i kada adresat
akta nema izbora u pogledu njegove primene. Po misljenju op3teg pravobranioca,
direktna veza izmedu odluke Komisije i pravne pozicije Svajcarske proizilazi iz
dispozitiva te odluke kojom se dozvoljava Nemackoj da nastavi da primenjuje
svoju uredbu o letovima u pogranicnom podrucdju. Ta odluka Komisije je
obavezujuca za drzave ¢lanice i Svajcarsku i samim tim neposredno uti¢e na
pravni poloZaj Svajcarske. Kada je re¢ o drugom Kriterijumu, nepostojanju izbora
u primeni odluke, opsti pravobranilac je samo primetio da je stav Komisije u
pogledu primene nemacke uredbe konacan i da taj "stav potvrduije situaciju koja
direktno pogada Svajcarsku". Samim tim, ispunjena su oba kriterijuma za ocenu
da je Svajcarska neposredno pogodena spornom odlukom Komisije.
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U pogledu drugog dela testa, pojedinacnog znacaja odluke za tuZioca, opsti
pravobranilac je razmotrio pravni poloZaj Svajcarske kao stranke u Sporazumu o
vazdusnom transportu, njenu ulogu u postupku dono3enja odluke koja je
predmet tuzbe, kao i sadrzinu te odluke. S tim u vezi opsti pravobranilac je
ukazao da sama ¢injenica da je Svajcarska jedna od ugovornih strana nije
dovoljna da bi se smatralo da je odluka Komisije od pojedinac¢nog znacaja za nju.
Zatim je istakao vaznost ¢injenice da je sporna odluka Komisije doneta na osnovu
prituzbe Svajcarske, kao i da je Svajcarska imala aktivnu ulogu u postupku
njenog donosenja davanjem svojih primedbi i sugestija. Op3ti pravobranilac je
takode analizirao tekst Sporazuma o vazduSnom prevozu i, posebno, "Prilaznu
uredbu" EZ koja je navedena u aneksu Sporazuma, i koja predstavlja njegov
sastavni deo. S tim u vezi je posebno istakao da je aneksom Sporazuma
propisano da ¢e Svajcarska biti tretirana kao drZava ¢lanica u svrhu primene
"Prilazne uredbe", kada god se ta uredba obrac¢a drZzavama ¢lanicama. Stoga, po
misljenju opsteg pravobranioca, Svajcarska ima pravni interes za pravilnu
primenu pravila koja ograni¢avaju vrSenje vazdusnih usluga predvidenih
uredbom. To je bilo dovoljno da opsti pravobranilac zakljuc¢i da je odluka
Komisije pogodila prava Svajcarske i izdvojila je od drugih subjekata. Time je
ispunjen i drugi uslov za aktivnu legitimaciju Svajcarske u smislu ¢lana 230. stav
4. Ugovora o osnivanju EZ.

Nasuprot ocekivanjima, Sud pravde je u potpunosti ignorisao misljenje opsteg
pravobranioca u vezi sa aktivnom legitimacijom Svajcarske. Kao i Opéti sud u
prvostepenom postupku, Sud pravde se odmah upustio u reSavanje glavne
stvari, ne obaziruci se na pitanje dozvoljenosti tuzbe. Nakon Sto je razmotrio
argumente stranaka Sud pravde je 7. marta 2013. godine doneo presudu kojom se
Zalba Svajcarske odbija i prvostepena presuda potvrduje. Odluka Suda pravde da
ignoriSe pitanje aktivne legitimacije Svajcarske sama po sebi ima odredeno
znacenje, pogotovo Sto nije cest slucaj da Sud zanemari misljenja opSteg
pravobranioca. Mada razlozi za ¢utanje Suda pravde o ovom pitanju ostaju i dalje
u sferi nagadanja, ne moZzemo da se otmemo utisku da je takav pristup Suda
zapravo hastavak prakse uspostavljene u predmetu Chris International Foods. Ni u
tom predmetu Sud pravde se nije upustio u obrazlaganje interesa Dominike za
ishod spora prilikom odlucivanja o njenom zahtevu za meSanje. Time je
prakticno izdvojio Dominiku iz kategorije "ostalih lica" u odnosu na koje je
primenjivao stroge kriterijume u pogledu postojanja interesa za uspeh u sporu.
Za Sud pravde je ocigledno bilo dovoljno to Sto je Dominika strana u
medunarodnom sporazumu koji obavezuje Uniju, i 5to se predmet spora odnosio
na primenu tog sporazuma. Cini se da je Sud pravde primenio sli¢ne arsine u
vezi sa aktivnom legitimacijom Svajcarske koja se takode pozivala na zastitu
svojih prava iz medunarodnog sporazuma sa Unijom. Posledica takvog pristupa
bi bilo fakticko izdvajanje tre¢ih drzava iz kategorije fizickih i pravnih lica. U tom
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slucaju one bi se u pogledu uslova za aktivnu legitimacije sasvim priblizile
statusu koji uZivaju poluprivilegovani tuZioci. Razli¢it bi bio samo osnhov
postojanje aktivne legitimacije. Kod tre¢ih drZava taj osnov bi se ogledao u zastiti
prava iz medunarodnog sporazuma. Takvo reSenje bi bilo opravdano iz tri
razloga. Prvo, ono uzima u obzir sustinsku razliku izmedu drZava i pravnih lica,
kao i izmedu njihovih pravnih interesa, a samim tim i akata Unije kojima se ti
interesi povreduju. Primera radi, dok drZave neclanice predstavljaju subjekte
medunarodnog prava i svoj pravni interes zasnhivaju na medunarodnom
sporazumu u kojem su stranke, privredna drudtva imaju status adresata pravnih
normi. To nuzno zahteva primenu razlic¢itih kriterijuma za procenu ispunjenosti
uslova za aktivnu legitimaciju drzava neclanica, sa jedne strane, i privrednih
drudtava, sa druge strane. Drugo, takvo reenje bi bilo u skladu sa rastué¢im
potrebama medunarodne saradnje. Treba imati u vidu da Unija ima razgranatu
mrezu medunarodnih sporazuma cija je svrha ukljucivanje sve veceg broja
drZava u njenu ekonomsku i politicku orbitu. Omogucavanjem izvesnog stepena
sudske zastite one bi se, makar i u ograni¢cenom obimu, uvele u pravni sistem
Unije. Najizad, time se ne bi narusila postojeca meduinstitucionalna ravnoteza
unutar Unije jer trece drzave ne bi bile izjednacene u procesnim pravima sa
drzavama ¢lanicama koje bi i dalje zadrzale svoj privilegovani polozaj.

Ostaje pitanje da li bi takvo reSenje bilo u skladu sa ¢lanom 263. Ugovora o
funkcionisanju EU. Osnivacki ugovori Unije predstavljaju ziv organizam i Sud
pravde, primenom razli¢itih tehnika tumacenja, cesto prilagodava njihove
odredbe potrebama prakse. Kao Sto smo videli, ne bi bio prvi put da Sud pravde
izade iz okvira jasne jezicke formulacije ¢lana 263. Ugovora o funkcionsanja EU.
Takode ne treba zanemariti stavove drugih aktera u pravnom sistemu Unije.
Podsecamo da Komisija i Nemacka u toku postupka nisu osporavale aktivnu
legitimaciju Svajcarske, niti su se protivili njenom zahtevu da u tom pogledu
bude izjedanacena sa drzavama ¢lanicama. lako nije obavezujuéi za Sud pravde,
stav Komisije po ovom pitanju mozZe imati uticaj na buduce predmete. Takav
uticaj proizilazi iz uloge Komisije u institucionalnom sistemu Unije i njene
funkcije "¢uvara Ugovora".

Predmet Swiss Confederation v. Commission otvara jos jedno znacajno pitanje koje
zasluZuje odgovor. Naime, jasno je da je Svajcarska svoju aktivnu legitimaciju
prevashodno zasnivala na povredi Sporazuma o vazdusnom transportu. S tim u
vezi se moZze postaviti pitanje u kojim slucajevima je Sud pravde spreman da
pruzi pravnu zastitu tre¢im drZzavama zbog povrede medunarodnih sporazuma.
Drugim rec¢ima, da li povreda svakog medunarodnog sporazuma od strane
organa Unije predstavlja dovoljan razlog za priznavanje aktivne legitimacije
trecoj drzavi koja je stranka tog sporazuma? Sudeéi po praksi Suda pravde u vezi
sa primenom medunarodnih sporazuma u pravnom sistemu Unije, odgovor je
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odrecan. U skladu sa nacelom poStovanja medunarodnog prava, povreda
medunarodng sporazuma predstavlja razlog za ponistaj akta organa Unije.
Medutim, da bi do toga doSlo Sud pravde zahteva da medunarodni sporazum
ispunjava uslove za direktnu primenu. To znaci da medunarodni sporazum po
svojoj svrsi, duhu i strukturi mora biti podesan za sudsku primenu, kao i da
njegove odredbe, ciju povredu tuZilac istice, moraju biti dovoljno jasne i
bezuslovne. To je preduslov i za postojanje aktivne legitmacije trece drzave koja
se poziva na medunarodni sporazum sa Unijom. Predmet i ciljevi medunarodnog
sporazuma takode mogu imati odredeni uticaj na odluku Suda o postojanju
aktivne legitimacije tre¢e drzave. To ¢e pogotovo biti sluc¢aj kada medunarodni
sporazum inkorporira znacajne delove pravnih tekovina Unije i predvida
znacajna ovlaséenja za organe Unije u njegovom sprovodenju, kao $to je bio
slucaj sa Sporazum o vazdu3nom transportu. Sa tim je blisko povezano pitanje
uloge trece drzave u institucionalnom mehanizmu za primenu sporazuma. Na
znacaj ovih okolnosti je ukazao i opsti pravobranilac u svom misljenju kada je
analizirao sadrZinu Sporazuma o vazdudnom transportu, njegov odnos sa
pravom Unije i ulogu Svajcarske u postupku donosenja sporne odluke od strane
Komisije.

9. Zakljucak

Kakve pouke Srbija moZe izvuéi iz stavova Suda pravde u vezi sa pitanjem
aktivne legitimacije trec¢ih drzava? Nema sumnje da je ovo pitanja od velikog
znacaja za sve drZzave koje imaju zaklju¢ene medunarodne sporazume sa Unijom.
Srbija, naravno, u tome nije izuzetak. Cak bi se moglo re¢i da je zbog prirode
svojih sporazuma sa Unijom Srbija posebno zainteresovana za reSavanje ovog
problema. Tu, pre svega, mislimo na Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju,
Ugovor o oshivanju Energetske zajednice i Sporazum o otvorenom nebu.
Narocito su interesantna poslednja dva sporazuma zbog toga 3to u sebi
inkorporiraju veliki deo zakonodavstva Unije i predvidaju znacajna ovlaséenja
organa Unije u njihovom sprovodenju. U tom pogledu ovi sporazumi pokazuju
veliku sli¢nost sa Sporazumom o vazdu$nom transportu izmedu Svajcarske i
Unije koji je bio predmet spora pred Sudom pravde. Medutim, postoji i jedna
znacajna razlika. Dok Sporazum o otvorenom nebu izri¢ito predvida pravo
drZave ugovornice, koja nije ¢lanica Unije, da se obrati Sudu pravde, to nije slucaj
sa Ugovorom o osnivanju Energetske zajednice. To, medutim, ne znaci da je
iskljucena svaka mogucénost da Srbija podnese Sudu pravde tuzbu za ocenu
zakonitosti akata organa Unije u vezi sa primenom Ugovora o oshivanju
Energetske zajednice. Ako je suditi po stavu Suda pravde iz reSenja kojim se
oglasio nenadleznim i ustupio predmet Swiss Confederation v. Commission OpStem
sudu, u tom sluc¢aju se ne bi postavilo nacelno pitanje postojanje aktivne
legitimacije Srbije, ve¢ samo da li ¢e ona biti tretirana kao drZava c¢lanica ili
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pravno lice. Ovim stavom Suda pravde je otklonjena osnovna dilema o statusu
drZava neclanica u postupku za ponistaj, uprkos tome $to ih ¢lan 230. Ugovora o
oshivanju EZ, kao ni sada3nji ¢lan 263. Ugovora o funkcionisanju EU, ne pominje
medu potencijalnim tuZiocima. Ostalo je jo§ samo da se reSi pitanje njihovog
konkretnog statusa, od c¢ega ¢e zavisiti obim njihovih procesnih ovlaséenja. U
vezi sa tim pitanjem ve¢ postoji blagonaklon stav Komisije i nekih drzava ¢lanica
da se tre¢im drZzavama prizna pravo na podno3enje tuzbe radi zastite njihovih
prava iz medunarodnih sporazuma. Nema sumnje da ¢e ovo pitanje ponovo
iskrsnuti pred Sudom pravde, kao $to je to primetio opsti pravobranilac
Jaaskinen. Stoga bi se moglo rec¢i da je presuda Suda pravde u premdetu Swiss
Confederation v. Commission predstavljala svojevrstan probni balon koji je testirao
raspolozenje glavnih aktera u institucionalnom sistemu Unije i nagovestio skoro
konacno razreSnje problema aktivne legitimacije tre¢ih drzava.
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