P r i l o g
SMJERNICE ZA USKLAĐIVANJE propisa CRNE GORE SA PRAVNIM PORETKOM EVROPSKE UNIJE
Obaveza usklađivanja zakona, drugih propisa i opštih akata sa pravnim aktima, odnosno pravnim poretkom Evropske unije (acquis communautaire) u procesu pridruživanja Crne Gore Evropskoj uniji, proizilazi iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju između evropskih zajednica i njihovih država članica, sa jedne strane i Crne Gore, sa druge strane, dok je dinamika tog usklađivanja određena Nacionalnim programom za integraciju Crne Gore u EU. 
I. PRAVni poredak EVROPSKE UNIJE

U postupku usklađivanja propisa Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije, treba polaziti od izvora prava i osnovnih načela na kojima se zasniva pravni poredak Evropske unije. 
1. Izvori prava 
Prilikom usklađivanja propisa Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije, treba imati u vidu sljedeće izvore prava:

a) Primarno zakonodavstvo 

Osnivački ugovori i ugovori o pristupanju čine primarno zakonodavstvo kojim se utvrđuju područja politike nad kojim Evropska unija ima isključivu ili zajedničku nadležnost, ovlašćenja koja se daju institucijama, postupci odlučivanja, kao i načela pravnog poretka Evropske unije.
b) Sekundarno zakonodavstvo 

Pravni akti koje donose organi evropskih zajednica na osnovu ovlašćenja iz osnivačkih ugovora čine sekundarno zakonodavstvo. 
Tri osnovne vrste pravnih akata koji čine dio sekundarnog zakonodavstva pravnog poretka Evropske unije su regulative, direktive i odluke, koje u Evropskoj uniji imaju obavezujući karakter. 
Saglasno članu 249 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice, regulativa ima opštu primjenu, obavezujuća je u cjelini i neposredno se primjenjuje u svim državama članicama. Regulativa predstavlja osnovni instrument za unifikaciju prava, a odnosi se na države članice i pojedince.  
Saglasno članu 249 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice, direktiva je obavezujuća za svaku državu članicu na koju se odnosi u pogledu cilja koji se mora postići, a nadležnim organima države članice ostavlja da se opredijele za formu i način postizanja tog cilja. Direktiva predstavlja osnovni instrument za harmonizaciju prava, a odnosi se na države članice koje ih moraju prenijeti u domaći pravni poredak. 
Saglasno članu 249 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice, odluka je obavezujuća u cjelini za one na koje se odnosi. Odnosi se na konkretne subjekte (jednu ili veći broj država članica, odnosno pravna i fizička lica).  
Preporuke i mišljenja nemaju obavezujuću pravnu snagu, ali mogu se koristiti kao smjernice za bolje razumijevanje određene pravne oblasti. 

c) Presude Suda pravde evropskih zajednica

Važan izvor pravnog poretka Evropske unije su presude Suda pravde evropskih zajednica, kao i pravna načela koja je Sud ustanovio kroz svoje presude.

2. Osnovna načela pravnog poretka Evropske unije 
Osnovna načela pravnog poretka Evropske unije su načelo autonomnosti, načelo primata i načelo neposredne primjene/neposrednog dejstva.
a) Načelo autonomnosti 
Načelo autonomnosti pravnog poretka Evropske unije podrazumijeva da je pravni poredak Evropske unije autonomni pravni sistem, nezavisan u odnosu na pravne sisteme država članica. 
Stanovišta Suda pravde evropskih zajednica:

· slučaj Van Gend en Loos
: „Zajednice su novi pravni poredak u okviru međunarodnog prava.“; 
· slučaj Internationale Handelsgesellschaft (IHG)
: „Pravila domaćeg prava, u bilo kojoj formi da su utvrđena, zbog prirode prava koje proističe iz Ugovora, nezavisnog izvora prava, ne mogu nadvladati to pravo, a da mu se ne oduzme svojstvo prava Zajednice i da se pravni osnov same Zajednice ne dovede u pitanje“. 
b) Načelo primata 
Načelo primata podrazumijeva da pravna pravila utvrđena na nivou Evropske unije imaju primat u odnosu na propise država članica, iz čega proizilazi da država članica ne smije da donosi propise koji nijesu u skladu sa pravnim poretkom Evropske unije, a da sudovi ne mogu da primjenjuju propise države članice, ukoliko su u suprotnosti sa pravilima Evropske unije. 
Stanovišta Suda pravde evropskih zajednica:

· Slučaj Costa protiv E.N.E.L.
: „Prenošenje prava i obaveza koji proističu iz Ugovora od strane država iz svog domaćeg pravnog sistema u pravni sistem Zajednice, podrazumijeva trajno ograničenje njihovih suverenih prava, zbog čega naknadni jednostrani postupak koji nije u skladu sa konceptom Zajednice ne može da ima primat.“; 
· Slučaj Internationale Handelsgesellschaft (IHG): „Država ne može da se pozove na bilo koji od svojih pravnih akata (ni na Ustav) u slučaju da treba da opravda povredu pravnih pravila EU.“ 
c) Načelo neposredne primjene/neposrednog dejstva 
Načelo neposredne primjene odnosi se na odredbe pravnih akata Evropske unije koje su po svojoj prirodi neposredno primjenjive (regulative i odluke) u državi članici i bez dodatnih postupaka njenih zakonodavnih ili drugih organa. Ovo načelo ne važi za direktive, jer one nijesu neposredno primjenjive i potrebno ih je prenijeti u domaći pravni poredak. 
Pod određenim uslovima (slučaj Frankovich
) pojedinci se u postupku pred domaćim sudovima mogu pozvati i na određene odredbe direktive (načelo neposrednog dejstva). 
Za načelo neposrednog dejstva prekretnica i osnov je presuda Suda pravde evropskih zajednica u predmetu Van Gend en Loos kojom su utvrđeni kriterijumi za ovo načelo. Naime, 
· odredba mora da bude dovoljno jasna i precizno izražena, odnosno da sadrži jasnu obavezu države članice (jasnoća i preciznost), 

· odredba mora da bude bezuslovna ili nezavisna, odnosno uslovi moraju da budu već ispunjeni (bezuslovnost), 

· ne smije biti potrebe za bilo kakvom daljom normativnom aktivnošću organa Zajednice ili države članice;

· države članice ne mogu imati diskreciono pravo u vezi sa sprovođenjem obaveza iz ove odredbe. 

Načelo neposredne primjene/neposrednog dejstva odražava se na sljedeći način u odnosu na vrstu pravnog akta:   

REGULATIVE 

Regulative su neposredno primjenjive.
Izuzetno (u veoma ograničenom obimu), dozvoljene su, čak i neophodne, dodatne zakonodavne (izvršne) aktivnosti kad regulativa izričito ovlašćuje državu članicu da donese propise za njeno sprovođenje. Ako države članice ne donesu te propise, Sud pravde evropskih zajednica može pojedincima dosuditi prava koja proizilaze iz regulative.
Neposredno dejstvo je vertikalno (pojedinac u odnosu na državu) i horizontalno (pojedinac u odnosu na pojedinca). 
DIREKTIVE

Za direktive (u principu) potrebni su akti kojima se prenose u domaći pravni poredak.
Izuzetno, direktive mogu imati neposredno vertikalno dejstvo (pojedinac u odnosu na državu), ali ne i horizontalno neposredno dejstvo (pojedinac u odnosu na pojedinca). 
Neposredno dejstvo odredaba direktive isključivo je posljedica neispunjenja obaveze države članice da na odgovarajući način prenese direktivu u domaće propise. U tom slučaju, domaći sud priznaje svojstvo neposrednog dejstva odredbe direktive (ako je odredba po svojoj prirodi takva da je to moguće), što ne mijenja činjenicu da država članica nije ispunila svoju obavezu, zato što nije donijela odgovarajuće propise za prenošenje direktive. 
S obzirom da je neposredno dejstvo direktive samo po sebi posljedica neispunjenja obaveza prenošenja direktive u pravni poredak države članice, neposredno dejstvo ima snagu samo u odnosu na državu, a ne i u odnosu na pojedinca, koji ne može biti odgovoran što država na osnovu direktive nije donijela odgovarajuće propise, iako je bila dužna da ih donese.
Ako se direktiva ne može neposredno primijeniti, primjenjuje se norma domaćeg prava, ali se u tom slučaju ta norma mora tumačiti u duhu direktive.
Za nepoštovanje obaveze države članice da ispuni obaveze iz direktive država članica sankcioniše se na način da je dužna da plati naknadu štete (presuda u predmetu Frankovich).  Pojedinac može da ostvari to svoje pravo ili prava pred domaćim sudovima ako su ispunjeni sljedeći kriterijumi, i to da:
1. direktiva propisuje određena prava za pojedince,

2. je sadržaj i obim ovih prava jasno definisan u direktivi,

3. je nepoštovanje određene obaveze od strane države u direktnoj uzročno-posljedičnoj vezi sa štetom za pojedinca.

ODLUKE
Odluke se neposredno primjenjuju.
Na odluku se mogu pozivati i pojedinci na koje se ona ne odnosi, jer po mišljenju Suda pravde evropskih zajednica treba štititi i interese pojedinaca (u odnosu na državu – vertikalna neposredna primjena), za koje bi ovakva odluka mogla biti relevantna.
Neposredno dejstvo je vertikalno i horizontalno. 
Izuzetno, odluke nemaju neposredno dejstvo ako njihove odredbe nijesu dovoljno jasne i bezuslovne.
II. USKLAĐIVANJE PROPISA CRNE GORE SA pravnim poretkom EVROPSKE UNIJE  

1. Postupak usklađivanja domaćeg zakonodavstva 
Prilikom usklađivanja domaćih propisa sa pravnim poretkom Evropske unije treba:


- utvrditi oblast odnosno pojedino pitanje iz te oblasti koje mora biti pravno uređeno i koji pravni akti Evropske unije postoje u toj oblasti;


- uporediti važeće propise Crne Gore u određenoj oblasti sa sadržajem pravnih akata Evropske unije koji se odnose na tu oblast;


- utvrditi koja pitanja u određenoj oblasti nijesu uređena domaćim zakonodavstvom, a potrebno ih je urediti radi usklađivanja sa pravnim aktima Evropske unije i, s tim u vezi, utvrditi koji propis (zakon ili podzakonski akt) treba donijeti da bi se pitanja iz određene oblasti uredila u skladu sa pravnim aktima Evropske unije;


- ukoliko su određena pitanja uređena domaćim propisima, provjeriti da li su ti propisi u cjelini ili djelimično usklađeni sa pravnim aktima Evropske unije i ciljevima koji su u njima sadržani, odnosno utvrditi koje važeće domaće propise treba uskladiti sa pravnim aktima Evropske unije.


U ovom postupku treba koristiti važeće pravne akte Evropske unije, uključujući sve njihove izmjene i dopune, što podrazumijeva da prilikom izrade ili usklađivanja propisa treba provjeriti koji pravni akt (npr. regulativa, direktiva, odluka, kao i njihove izmjene i dopune), odnosno koje njegove odredbe su na snazi u trenutku izrade domaćeg propisa ili njegovog usklađivanja. 
Provjeru treba vršiti u bazi propisa Evropske unije Eur-Lex koja se nalazi na web adresi: http://eur-lex.europa.eu. 

Ako se pravni akti Evropske unije pretražuju pomoću oznake CELEX, treba imati u vidu strukturu te oznake. 

Na primjer: 

31986L0653 (Direktiva Savjeta 86/653/EEZ od 18. decembra 1986. godine o usklađivanju zakona država članica o samostalnim trgovačkim agentima)

	Vrsta izvora prava (sekundarno zakonodavstvo)
	Godina donošenja pravnog akta (četvorocifreni broj)
	Vrsta pravnog akta (Regulativa – R, Direktiva – L i Odluka – D)
	Broj pravnog akta (četvorocifreni broj)

	3
	1986
	L
	0653


2. Prenošenje pravnih akata Evropske unije u domaće zakonodavstvo
Imajući u vidu da Crna Gora nije država članica Evropske unije, pravni akti Evropske unije predstavljaju strano pravo za Crnu Goru i nemaju pravno dejstvo koje imaju u državama članicama, zbog čega usklađivanje propisa Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije podrazumijeva utvrđivanje određenih pravila, radi ujednačavanja postupka usklađivanja. 
U postupku usklađivanja propisa Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije treba voditi računa o vrsti pravnih akata Evropske unije sa kojima se vrši usklađivanje. 
Pravni osnov za donošenje domaćeg propisa kojim se prenosi jedan ili više pravnih akata Evropske unije nije i ne može da bude propis Evropske unije, ni osnivački ugovor, već uvijek domaći propis.
Prilikom usklađivanja propisa Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije primjenjuju se pravno-tehnička pravila koja važe za domaće propise i posebna pravila iz ovog poglavlja.

a) Regulative
U oblastima koje su uređene regulativama pravni poredak Evropske unije državama članicama ne dozvoljava selektivnu odnosno djelimičnu primjenu odredaba regulative. To znači da države članice ne smiju donositi propise koji bi bili u suprotnosti sa sadržinom regulative niti svojim propisima preuzimati sadržinu regulative. 

Da bi se omogućila primjena regulativa u Crnoj Gori prije članstva u Evropskoj uniji, s obzirom da regulative prije članstva nijesu neposredno primjenjive, neophodno je regulative prenijeti u propise Crne Gore kao i direktive.  

Za prenošenje regulativa važe ista pravila koja važe za prenošenje direktiva. 
Prilikom prenošenja regulative u domaći propis, treba nastojati, ako je to moguće, da se odredbe regulative sistematizuju u posebnom članu ili posebnom poglavlju tog propisa, kako bi se na lakši način omogućilo njihovo brisanje ili stavljanje van snage nakon pristupanja Evropskoj uniji. 
Prilikom prenošenja regulativa, kad je to za njihovo sprovođenje potrebno, zakonom treba urediti pojedina pitanja, kao što su: nadležni organ koji odlučuje, vrši nadzor ili vrši druge poslove koji su neophodni za efikasnu primjenu odredaba kojima je regulativa prenesena, kao i sankcije za nepoštovanje tih odredaba, bilo da je obaveza propisivanja sankcija utvrđena regulativom, bilo da iz prirode odredaba kojima se prenosi regulativa proizilazi da su sankcije za povredu tih odredaba potrebne iako regulativa ne uređuje sankcije. Ovo pravilo važi i za države članice koje ne prenose regulative u domaće propise, iz čega proizilazi da će ove odredbe ostati u domaćem propisu i nakon pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji.
Ako je za sprovođenje regulative neophodno podzakonskim aktom razraditi pojedina pitanja, ovlašćenje za donošenje podzakonskog akta propisuje se zakonom kojim se uređuju pitanja koja su predmet regulative.
Nije dozvoljeno u propisu pozivati se neposredno na regulativu, već se mora vršiti poziv na domaći propis koji sadrži pravila iz regulative.
Da bi se nakon sticanja članstva Crne Gore u Evropskoj uniji izbjegla izmjena propisa u koji je prenesena odgovarajuća regulativa, moguće je u prelazne i završne odredbe tog propisa unijeti odredbu da će danom pristupanja Evropskoj uniji prestati da važe odredbe tog propisa kojima su prenesene odredbe regulative. 
Kod regulativa vrlo je bitan dobar sistem praćenja prije pristupanja Evropskoj uniji, da bi se izbjeglo duplo uređivanje istih pitanja nakon pristupanja,  jer članstvom regulative za državu članicu postaju neposredno primjenjive. Stanovište Suda pravde evropskih zajednica koje je izraženo u više slučajeva je da „čak ni doslovno preuzimanje odredaba regulative u zakonodavstvo države članice nije dopušteno“.
b) Direktive 

Zabranjeno je prenošenje odredaba iz direktiva koje se odnose na dužnosti i djelovanje institucija Evropske unije, kao što su: 

- način na koji se vrše izmjene i dopune direktive,

- postupak donošenja odluka različitih organa institucija Evropske unije,

- obaveze prenošenja i notifikacije direktive.

Nije dozvoljeno u propisu pozivati se neposredno na direktivu, već se mora vršiti poziv na domaći propis koji sadrži pravila iz direktive. Zbog toga se ne smiju prenositi odredbe direktive koje upućuju na druge direktive, već treba uputiti na domaći propis kojim je neko pitanje uređeno u skladu sa tim direktivama.
Prilikom prenošenja direktiva mora se voditi računa o prirodi pitanja koja su direktivom uređena. To znači da u zakon treba prenositi samo ona pravila koja su po svojoj prirodi materija zakona, a ostala pravila u podzakonske akte. 
Sadržaj direktive može se prenijeti u jedan ili više propisa, a sam preneseni tekst formuliše se u skladu sa pravno-tehničkim pravilima koja važe za domaće propise i pravopisnim pravilima. 


Stručno i pravilno prenošenje direktiva zasniva se na dva osnovna pristupa koji se u pojedinom propisu mogu i dopunjavati i kombinovati. Ova dva pristupa su: 

1. Prenošenje direktiva podrazumijeva da mora da bude prenesen cilj direktive, a to znači da se sadržaj direktive ne mora prenijeti u formi u kojoj je dat u direktivi, već se sadržaj formuliše u skladu sa domaćim pravno-tehničkim pravilima i u kontekstu domaćeg zakonodavstva. 
Prenošenje sadržaja direktive u propis ne podrazumijeva samo formalno unošenje prevedene odredbe direktive u tekst propisa, već nalaže potrebu uređivanja odnosa i pitanja kako bi se postigao cilj direktive. 
2. Ukoliko je neko pitanje u direktivi uređeno potpuno i precizno tako da ne dozvoljava dodatno uređivanje, tako uređen odnos moguće je prenijeti unošenjem djelova teksta direktive u propis. Ovo se odnosi isključivo na pitanja tehničke prirode, kao što su liste, tehničke specifikacije, tabele, obrasci i sl. Kod ovog pristupa treba biti obazriviji kod direktiva koje su bile često mijenjane ili dopunjavane u cilju obezbjeđenja pravne sigurnosti. 
Treba voditi računa da se prilikom prenošenja direktiva u propisima ne utvrđuju standardi ili određuju uslovi koji su suprotni standardima propisanim direktivom, jer bi to bilo suprotno pravnom poretku Evropske unije (načela i četiri slobode).  

Ukoliko se propis u potpunosti ili u većoj mjeri uskladi sa direktivom, a država nije u mogućnosti da primijeni neke standarde i pravila koji su preneseni iz direktive, moguće je u prelaznim odredbama predvidjeti da će se pojedine odredbe tog propisa kojima su prenesene odredbe direktive primjenjivati ili stupiti na snagu nakon pristupanja Evropskoj uniji.

Primjer I

Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja u „Službenom listu Crne Gore“, a Poglavlje V primjenjivaće se od dana pristupanja Evropskoj uniji.

Primjer II

Ovaj pravilnik objavljuje se u „Službenom listu Crne Gore“, a stupa na snagu danom pristupanja Evropskoj uniji. 

c) Odluke

Prenošenje odluka u pravni poredak Crne Gore vrši se na isti način kao i prenošenje regulativa. 
3. Praćenje 
Direktive sadrže odredbe o pozivanju koje važe za države članice: 

 „...Kada države članice usvoje ove propise, ti propisi sadržaće pozivanje na ovu direktivu ili se pozivanje na ovu direktivu navodi prilikom njihovog službenog objavljivanja. Načine takvog pozivanja utvrđuju države članice...“
S obzirom da prije pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji pravna akta Evropske unije nijesu neposredno primjenjiva, jer se radi o stranom pravu, u domaćim propisima ne može se vršiti poziv na njih. 
Da bi se obezbijedio sistem praćenja prenošenja pravnih akata Evropske unije u domaći propis neophodno je prilikom objavljivanja tog propisa, poslije teksta propisa, naznačiti koji su pravni akti Evropske unije preneseni. 

Primjer I
Zakon o ...*
U ovaj zakon prenesene su Direktiva Savjeta 86/653/EEZ od 18. decembra 1986. godine o..., Direktiva ...
Primjer II 

pravilnik o ...*
U ovaj pravilnik prenesene su Direktiva 86/653/EEZ od 18. decembra 1986. godine o..., Direktiva ...

Praćenje usklađivanja propisa sa pravnim poretkom Evropske unije i navođenje naziva pravnih akata Evropske unije vrši se u skladu sa Uputstvom za ocjenu usklađenosti propisa Crne Gore sa odgovarajućim propisima Evropske unije (Izjava o usklađenosti propisa Crne Gore sa odgovarajućim propisima Evropske unije i Tabela usklađenosti). 

� Predmet 26-62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos protiv Netherlands Inland Revenue Administration ([1963] Zbirka sudskih odluka, str. 3).


� Predmet 11-70 Internationale Handelsgesellschaft mbH protiv Einfuhr- und Vorratsstelle für Getreide und Futtermittel ([1970] Zbirka sudskih odluka, str. 1125).


� Predmet 6/64 Flaminio Costa protiv E.N.E.L. ([1964] Zbirka sudskih odluka, str. 1141).


� Spojeni predmeti C-6/90 i C-9/90 Andrea Frankovich i Danila Bonifaci i drugi protiv Republike Italije ([1991] Zbirka sudskih odluka, str. I-5357).
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