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PRISTUPANJE EUROPSKE UNIJE KONVENCIJI ZA
ZASTITU LJUDSKIH PRAVA I TEMELJNIH SLOBODA

SAZETAK

Mogucénost pristupanja Europske unije (EU) Europskoj konvenciji o ljudskim pravima (EKL]JP)
predmet je rasprava ve¢ vise od cetiri desetljeca. U pocetku je Sud Europske unije (Sud)
u Misljenju 2/94 zaklju¢io da EU nema nadleznost za pristupanje EKLJP-u. Medutim, to se
promijenilo Ugovorom iz Lisabona, koji je izricito dodijelio EU-u nadleznost za pristupanje, pa
¢ak 1 nametnuo formalnu obvezu da to ucini.

Ta odredba Ugovora potkrijepljena je Protokolom br. 8, koji predvida odredena ogranicenja,
ukljucujuéi zahtjev za o¢uvanjem posebne prirode EU-a, osobito njegove pravne autonomije. S
druge strane, Protokol br. 14 uz EKLJP uveo je stavak 2. u ¢lanak 59., ¢ime je omoguceno pravno
pristupanje EU-a Konvenciji.

Nakon tih dogadaja izraden je pocetni Nacrt sporazuma o pristupanju (NSP 2013.) te je podnesen
na ocjenu Sudu u skladu s ¢lankom 218. stavkom 11. Ugovora o funkcioniranju Europske unije
(UFEU). U Misljenju 2/13 Sud je utvtdio da je ta vetzija sporazuma u suprotnosti s temeljnim
nacelima prava EU-a, osobito s njegovom autonomijom.

Nakon toga Europska komisija pocela je s rjesavanjem razlicitih prigovora koje je Sud iznio, a
u ozujku 2023. postignut je dogovor o revidiranom Nacrtu sporazuma o pristupanju EKLJP-u.
Cilj ¢lanka je pruziti pregled razvoja procesa pristupanja EU-a Konvenciji, analizirati aktualno
stanje te prikazati glavne zapreke koje i dalje stoje na putu kona¢nom dovtsetku tog procesa.

Kljucne rijeci: misljenje, Konvencija, pristupanje, Sud Europske unije, Europski sud za ljudska prava
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1. Uvod

Ideja o pristupanju Europske unije (dalje: EU) Europskoj konvenciji za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda (dalje: Konvencija)' pojavila se krajem 70-ih godina
20. stolje¢a. Sud Europske unije (dalje: Sud) o tom je pitanju iznio dva misljenja:
prvo 1996. godine, u kojem je ocijenio da Unija, na temelju tadasnjih ugovora, nema
nadleznost za pristupanje Konvenciji, te drugo 2014. godine, u kojem je utvrdio da
Nacrt sporazuma o pristupanju nije uskladen s pravom Europske unije. Dakle, u oba
slucaja misljenja Suda bila su negativna.

Pristupanje EU-a Konvenciji tako je predmet rasprava ve¢ vise od Cetiri desetljeca.
Nakon $to je Sud 1996. godine® zakljucio da Unija nema nadleznost za pristupanje,
Ugovorom iz Lisabona® uvedena je izricita odredba kojom se Uniji dodjeljuje takva
nadleznost, pa ¢ak i propisuje obveza pristupanja. Ta odredba dodatno je pojasnjena
Protokolom br. 8 uz Ugovor iz Lisabona®, kojim se istice potreba ocuvanja posebno-
sti prava Unije, posebno u pogledu autonomije pravnog poretka EU-a.

Na strani Vijeca Europe, Protokolom br. 14 uz Konvenciju® dodan je u ¢lanak 59.
stavak 2., kojim se izric¢ito predvida moguénost pristupanja Europske unije Konven-
ciji: ,,Europska unija moze pristupiti ovoj Konvenciji.”.

Nakon stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona 1 Protokola br. 14, pocetkom 2013.
godine objavljen je Nacrt sporazuma o pristupanju. Taj je Nacrt, u skladu s ¢lankom
218. stavkom 11. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (dalje: UFEU)®, upuéen
Sudu radi davanja misljenja. U Misljenju 2/137 Sud je naveo niz razloga zbog kojih
je tadasnji Nacrt sporazuma ocijenjen nespojivim s Ugovorima Unije, ponajvise u
kontekstu o¢uvanja autonomije pravnog poretka EU-a.

! Konvencija za zastitu [judskih prava i temeljnih sloboda, ,,Narodne novine — Medunarodni ugovo-

1i” br. 18/1997., 6/1999., 14/2002., 13/2003., 9/2005., 1/2006., 2/2010. i 13/2017.

2 Misljenje Suda 2/94 od 28. ozujka 1996., ECLLEU:C:1996:140.

> Ugovor iz Lisabona o izmjeni Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o osnivanju Europske zajedni-

ce, potpisan u Lisabonu 13. prosinca 2007., SL C 306, 17. 12. 2007., 1-271.

*  Protokol br. 8, koji se odnosi na ¢lanak 6. stavak 2. Ugovora o Europskoj uniji o pristupanju Unije

Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, SL. C 326, 26. 10. 2012., 273.
5 Zakon o potvrdivanju Protokola bt. 14 uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
o izmjeni nadzornog sustava Konvencije, ,,Narodne novine — Medunarodni ugovori” br. 1/2006.

6

Ugovor o funkcioniranju Europske unije od 13. prosinca 2007. — procisceni tekst, SL. C 202, 7. 6.
2016., 47-360.

7 Misljenje Suda 2/13 (puni sastav) od 18. prosinca 2014., ECLI:EU:C:2014:2454.
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Unatoc¢ tim preprekama Europska komisija ostala je predana procesu pristupanja
te je pocela s rjesavanjem prigovora koje je Sud iznio u svojem misljenju. Dana 31.
listopada 2019. tadasnji predsjednik i prvi potpredsjednik Europske komisije supot-
pisali su pismo glavnom tajniku Vije¢a Burope, izrazavajuéi spremnost Europske
unije da nastavi pregovore.® Kao rezultat tih nastojanja u ozujku 2023. dogovoren je
revidirani Nacrt sporazuma o pristupanju EU-a Konvenciji.

2. Zastita temeljnih prava u Europskoj uniji — povijesni pregled:
od presuda Suda do prvih kodifikacija

Povijesno gledano, Vijece Europe i pretece Europske unije nastali su u vremenu
nakon zavrietka Drugog svijetskog rata, pri cemu je Vije¢e Europe osnovano kao
politicka institucija, s ciljem jacanja demokracije, ljudskih prava 1 vladavine prava, u
kojem je ve¢ pola godine nakon osnivanja (5. svibnja 1949.) donesena Konvencija
(4. studenog 1950.) kojom je osnovan mehanizam nadzora postovanja Konvenci-
jom preuzetih obveza na Europskom sudu za ljudska prava (dalje: ESLJP). S druge
strane, ishodiSte osnivanja Europske zajednice za ugljen i celik (18. travnja 1951.),
temeljeno na ideji da ¢e udruzivanje u proizvodnji ugljena i celika dovesti do toga da
rat izmedu drzava clanica postane ,,ne samo nezamisliv, nego 1 materijalno nemo-
gud”™, bilo je u osnovi ekonomske naravi isto kao i osnivanje Europske ekonomske
zajednice 1 Europske zajednice za atomsku energiju (25. ozujka 1957.) na kojima
Unija pociva 1 kojima je unutar Zajednica stvoreno zajednicko trziste utemeljeno na
slobodnom kretanju ljudi, roba, usluga i kapitala."

8 131 Session of the Committee of Ministers (Hamburg, Germany, 21 May 2021) Summary Report

on co-operation between the Council of Europe and the European Union, CM(2021)25-final, https://
search.coe.int/cm?i=0900001680a286b8, pristupljeno 25. lipnja 2025.

% Schumanova deklaracija (9. svibnja 1950.), https://europa.eu/european-union/about-eu/sym-
bols/eutope-day/schuman-declaration_ht, pristupljeno 28. lipnja 2025.

10" Vise o tome u: Clare Ovey, Robin C A White i David Hattis, Law of the Enrapean Convention on Hu-
man Rights [2009] 2. izd., Oxford University Press; Paul Craig i Grainne de Barca, EU Law: Text, Cases,
and Materials [2008] 4. izd., Oxford University Press; Borchardt Klaus-Dieter, Abeceda prava Europske uni-
¢ Europska komisija [2016], https:/ /www.bookshop.europa.cu/hr/home, pristupljeno 10. lipnja 2025.
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Ugovor o osnivanju Europske zajednice za ugljen i ¢elik'' i Rimski ugovori'?, kojima
su Zajednice osnovane osim preambulom deklariranog ,,o¢uvanja mira i slobode”
nisu sadrzavali izric¢itu odredbu koja bi se odnosila na temeljna prava ni na njihovu
zastitu. Tako su i prve odluke Suda bile koncentrirane na izricit sadrzaj Ugovora sa
zakljuckom kako su tijela Zajednica duzna primijeniti samo pravo Zajednice, a ne
razmatrati 1 njegovu uskladenost s nacionalnim ustavnim pravom, odnosno da pravo
Zajednice ,,ne sadrzi niti jedno opée nacelo, izricito ili na drugi nacin, koje bi jamcilo
zastitu tih prava” (presude Stork & Cie. v High Authority, od 4. veljace 1959. i Prisi-
dent Ruhrkolen-Verkaufsgesellschaft mbH i drugi od 15. stpnja 1960."). Moguce
je da je razlog izostanka takvih jamstava u inicijalnim osnivackim ugovorima bio u
gospodarskoj prirodi integracije drzava ¢lanica koje su ta jamstva pruzale u skladu sa
svojim ustavima ili Konvencijom, ¢ije su paralelno bile ¢lanice.”” No kako je presu-
dom Suda Van Gend en Loos od 5. veljace 1963." prepoznat pravni sustav Zajednica
kao novi pravni poredak razli¢it od medunarodnog prava, ¢ije pravo moze imati iz-
ravni uéinak te biti nadredeno pravu drzava ¢lanica (Costa v. Enel, 15. lipnja 1964."7),
to je zastita temeljnih prava u kontekstu prava Zajednice postala sve vise predmetom
rasprava, tako da neke drzave ¢lanice prenosenje dijela svojeg suvereniteta uvjetuju
za$titom tih prava.’”® U tim okolnostima Sud je odigrao klju¢nu ulogu u uvodenju
temeljnih prava u pravo Unije te je u presudi Stauder od 12. studenog 1969." osigurao
njihovu zastitu.

1 Ugovor o osnivanju Europske zajednice za uglien i éelik (EZUC) potpisali su u Parizu 18. travnja

1951. predstavnici Belgije, Francuske, Italije, Luksemburga, Nizozemske i Savezne Republike Njemac-
ke. Stupio je na snagu 23. srpnja 1952. za razdoblje od 50 godina. Izvor: https://www.europatl.curopa.
cu/about-parliament/ht/in-the-past/the-patliament-and-the-treaties/ treaty-of-patis, pristupljeno 10.
lipnja 2025.

12 Dana 25. ozujka 1957. potpisana su dva ugovora: Ugovor o osnivanju Europske ekonomske za-

jednice (EEZ) i Ugovor o osnivanju Europske zajednice za atomsku energiju (EZAE ili Euratom).

13 Predmet 1/58 Stork & Cie. protiv Visoke viasti Enropske 3ajednice 3a ugljen i celik, ECLI:EU:C:1959:4,
4. veljace 1959.

4 Spojeni predmeti 36/59, 37/59, 38/59, 40/59 1 59/59 Préisident Rubrkolen-V erkaufigesellschaft mbH,
Geitling Rubrkoblen-1 erkanfsgesellschaft mbH, Mansegatt Rubrkoblen-1 erkanfsgesellschaft mbH i 1. Nold KG pro-
tiy Visoke vlasti Europske gajednice za ngljen i lelif, ECLI:EU:C:1960:36, 15. srpnja 1960.

15 Vesna Crnié¢-Groti¢ i Natasa Sgardelli Car, Ljudska prava n Enropskej uniji u praksi Europskog suda u
Luksenmburgu [2010] 60(5) Zbornik PFZ, 971-994, https:/ /hrcak.srce.hr /59891, pristupljeno 20. lipnja
2025.

16 Predmet 26/62 Van Gend en Loos, EU:C:1963:1, 5. veljaée 1963.

7" Predmet 6/64 Costa protiv Enel, EU:C:1964:66, Zb. 1964., 1253., 1272., 15. lipnja 1964.

18 Tamara Capeta i Sinisa Rodin, Osnove prava Enropske unije [2018], Narodne novine, 69-74 i 82-83.

Y Predmet 29/69 Stauder protiv Stadt Ulp, EU:C:1969:57, Zb. 1969., 419., 12. studenoga 1969.

36


https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/hr/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/treaty-of-paris  pristupljeno 10
https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/hr/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/treaty-of-paris  pristupljeno 10

Iva Kero, Buga Mrzljak Stenzel, Tanja Pavelin: Pristupanje Europske unije Konvenciji za zastitu ljudskih...

Presudivsi u Standern kako su temeljna prava sadrzana u nacelima prava Zajednice
1 zastiCena od strane Suda, Sud je dalje odredio opseg 1 sadrzaj zastite. Tako je Sud
u presudi Internationale Handelsgesellschaft mbH od 17. prosinca 1970." objasnio da
za$tita moze biti ,,inspirirana zajednickim ustavnim tradicijama drzava clanica, ali
samo u okviru strukture i ciljeva Zajednice”. Potonje e biti vazno za razvoj koncep-
ta autonomne zastite temeljnih prava, na koji ¢e Sud upuéivati u znacajnom dijelu
svojeg drugog negativnog misljenja o sporazumu o pristupanju Konvenciji. Nakon
presude Internationale u presudi No/' Sud navodi kako smjernice treba traziti i u me-
dunarodnim instrumentima o zastiti ljudskih prava ¢ije su potpisnice drzave ¢lanice,
a iztijekom je u tom smislu naveo Konvenciju u presudi Ru#//* od 26. studenog
1975.2 U osnivacke ugovore proklamacija zastite ljudskih prava prvi je put unesena
1986.** te nesto detaljnije u Ugovor iz Maastrichta (stupio na snagu 11. studenog
1993.) u kojem je navedeno da Unija postuje temeljna prava kako su ona zajamcena
Konvencijom i kakva pruzaju ustavna nacela drzava ¢lanica te opca nacela Zajednice.

Medutim, paralelno s tim dogadanjima, u svjetlu zadtite temeljnih prava, kao ocita
nametala se ¢injenica da su drzave clanice Zajednice ujedno 1 ¢lanice Konvencije sa
svim posljedicama koje iz toga clanstva proizlaze. Stoga su se nametnula pitanja o
tome treba li Zajednica pristupiti Konvenciji.

Snazan zagovaratelj pristupanja svakako je bila, a i dalje jest, Komisija koja je prvi put
1979. predlozila pristupanje Konvenciji. Zatim, 19. sijecnja 1990., trazedi od Vijeca
konkretno odobrenje za pristupanje Konvenciji*, Komisija je navela éetiti grupe
razloga zbog kojih predlaze pristupanje: (1) ,,podvrgavanje pravnih akata institucija
mehanizmima preispitivanja utvrdenim Konvencijom omoguéilo bi Sudu u Strasbo-
urgu da preispituje presude Luksemburskog suda radi uskladenosti s Konvencijom
na isti na¢in kao §to to €ini s presudama ustavnih sudova i vrhovnih sudova drzava

20 Predmet C-11/1970 Internationale Handelsgesellschaft mbH, EU:C:1970, 17. prosinca 1970.
2t Predmet 4/73 Nold KG protiv Commission of the Eurgpean Communities, BEU:C:1974:51.

22 Predmet 36/75 Rutili protiv Ministre de I'Intérienr, EU:C:1975:137., 28. listopada 1975.

2 Vise o tome: Hristina Runcheva, Protection of Fundamental Rights in the European Union: The Bin-

ding EU Charter, https:/ /www.academia.edu/9930369/PROTECTION_OF_FUNDAMENTAL_RI-
GHTS_IN_THE_EUROPEAN_UNION_THE_BINDING_EU_CHARTER, pristupljeno 20. lip-
nja 2025.; vidi i Crni¢ Groti¢ 1 Sgardelli Car, gp. ciz. u bilj. 15.

2 Jedinstveni enropski akt, O] L 169, 29.6.1987, 1-28, (ES, DA, DE, EL, EN, FR, IT, NL, PT), stupio
na snagu 1. srpnja 1987.

2 Commission of the European Communities, Commission Commmnication on Community accession to the

European Convention fort the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and some of its Protocols, SEC
(90) 2087 final, 19 November 1990. [EU Commission - SEC Document], https://aei.pitt.edu/3680
pristupljeno 21. lipnja 2025.
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clanica”; (2) ,,pristupanje bi gradanima pruzilo bolju zastitu njihovih temeljnih prava
od mijera Zajednice, posebno kada te mjere provode nacionalna tijela, bez nepo-
trebnog produljenja roka, bududi da bi se zahtjev, koji nema suspenzivni ucinak,
podnosio na inicijativu pojedinca i u njegovom vlastitom interesu”; (3) pristupanje
bi obuhvac¢alo samo podrucja obuhvacena Zajednicom i stoga ne bi znacilo davanje
Zajednici opéih ovlasti u podrudju ljudskih prava; (4) pristupanje Zajednice Kon-
venciji je komplementarna, a ne alternativna mjera zastite iz kataloga temeljnih prava
specificnih za Zajednicu, u vezi s njezinim radom na europskom gradanstvu. Ko-
misija zakljucuje kako prednosti pristupanja nadilaze sve ocekivane teskoce u vidu
razli¢itih pravnih prepreka koje proizlaze iz posebnog pravnog sustava Zajednice te
predlaze pristupanje urediti dodatnim Protokolom.

Na inicijativu Komisije Vije¢e EU-a je 26. travnja 1994. zatrazilo misljenje Suda o
pristupanju Zajednice Konvenciji. Vije¢e uz zahtjev nije dostavilo konkretan tekst
Sporazuma o pristupanju, priznajuci da osnivackim ugovorom Zajednici nije prizna-
to posebno pravo djelovanja na tom podrudju kao i da su, s druge strane, Konvenciji
mogle pristupati samo drzave. No, Vijecu je bilo klju¢no doznati dovodi li se pri-
stupanjem Zajednice Konvenciji, osobito njezinim sudskih mehanizmima, u pitanje
autonomnost pravnog poretka Zajednice i iskljuciva nadleznost dodijeljena Sudu u
pogledu osiguranja postovanja prava Zajednice pti tumacenju i primjeni Ugovora. *

3. Misljenje Suda broj 2/94

Misljenje 2/94 Suda kljuéno je za razumijevanje odnosa izmedu prava EU-a i Kon-
vencije. Zatrazeno od strane Vije¢a EU-a, misljenje je imalo cilj utvrditi moze li
Zajednica (poslije Unija) pristupiti Konvenciji na temelju tada vaze¢ih Ugovora. Sud

% Dio Zahtjeva Vije¢a EU-a glasi:

,»1. Vijece, koje zastupaju J.-C. Piris, glavni direktor pravne sluzbe, J.-P. Jacqué, direktor u pravnoj sluzbi,
i A. Lo Monaco, ¢lanica pravne sluzbe, u svojstvu agenata, trazi misljenje Suda o sljede¢em pitanju:
,,Je li pristupanje Europske zajednice Konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda od 4. stu-
denoga 1950. (u daljnjem tekstu: Konvencija) u skladu s Ugovorom o osnivanju Europske zajednice?”
2. Vije¢e pojasnjava da se temeljna odluka o otvaranju pregovora ne moze donijeti prije no $to Sud
ispita je li predvideno pristupanje u skladu s Ugovorom.

U svojim usmenim ocitovanjima Vijece tvrdi da je zahtjev dopusten, iako priznaje da jos ne postoji tekst
predvidenog sporazuma. Vijece drZi da nije zloupotrijebilo postupak, veé je suoceno s temeljnim pita-
njima koja se ti¢u pravnog i institucionalnog poretka. Usto, Konvencija kojoj bi Zajednica pristupila po-
znata je, a pitanja koja to pristupanje namece dovoljno su jasna da omoguce Sudu donosenje misljenja.
3. Iznosedi predmet i svrhu predvidenog sporazuma, Vijece zauzima stajaliste o dosegu pristupanja,
sudjelovanju Zajednice u nadzornim tijelima i izmjenama koje treba unijeti u Konvenciju i protokole.”
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je zakljucio da Zajednica ne raspolaze takvom nadleznoscu, iz cega proizlaze brojni
pravni i institucionalni aspekti vrijedni analize.

1z aspekta zastite ljudskih prava u Uniji vazno je istaknuti 1 kako je Sud u misljenju
1zricito naveo kako je postovanje ljudskih prava preduvjet zakonitosti akata Zajed-
nice.

Misljenje 2/94 dano je u skladu s clankom 228. stavkom 6. Ugovora o EEZ-u (da-
nas ¢lanak 218. stavak 11. UFEU-2). Rije¢ je o preventivnom mehanizmu kontrole
zakonitosti medunarodnih sporazuma koje Unija namjerava sklopiti. Sud ocjenjuje
sukladnost predlozenog sporazuma s Ugovorima, pri ¢emu njegovo misljenje ima
obvezujudi ucinak — negativno misljenje onemogucuje sklapanje tog medunarodnog
sporazuma u predlozenom obliku.

Sud se u Misljenju 2/94 koncentrirao iskljucivo na pitanje nadleznosti Zajednice, ne
ulazedi u detalje politicke pozeljnosti pristupanja. Sud je jasno diferencirao izmedu
politicke volje institucija i pravnih granica koje proizlaze iz Ugovora.

3.1. Argumentacija Suda

U analizi Sud je zakljucio da Zajednica nema izricitu nadleznost za pristupanje Kon-
venciji. Naglasena je temeljna pravna maksima: Zajednica ima samo one ovlasti koje
su joj izricito dodijeljene Ugovorima (nacelo dodijeljenih ovlasti). Buduéi da u to vri-
jeme nijedna odredba Ugovora nije predvidala ovlast za pristupanje medunarodnoj
Konvenciji o ljudskim pravima, Sud je isklju¢io moguénost implicitne nadleznosti.

Sud je razmotrio 1 moze li se potrebna nadleznost izvesti iz postojecih odredaba
Ugovora, posebice iz ¢lanka 235. EEZ-a (danas clanak 352. UFEU-a). Ipak, zaklju-
¢io je da se tako dalekosezna institucionalna promjena — kao sto je pristupanje me-
dunarodnom sustavu nadzora nad ljudskim pravima s obveznim vanjskim nadzorom
— ne moze temeljiti na opcoj klauzuli poput ¢lanka 235. Takva promjena zahtijeva
izmjenu Ugovora, $to je u nadleznosti drzava ¢lanica.

3.2. Posljedice

Misljenje 2/94 imalo je dalekosezne pravne i politicke posljedice. Unato¢ ¢injenici
da je Sud prepoznao vaznost zastite temeljnih ljudskih prava, smatrao je da takav
iskorak prema medunarodnoj integraciji ljudskih prava zahtijeva jasnu pravnu osno-
vu. Kao rezultat, pristupanje Konvenciji bilo je moguce tek nakon stupanja na snagu
Lisabonskog ugovora, koji je izrijekom predvidio tu moguénost u ¢lanku 6. stavku
2. UEU-a.
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Donosenjem Misljenja 2/94 Sud je afirmirao svoju ulogu cuvara institucionalne rav-
noteze i jasno naglasio granice ovlasti Zajednice. Istodobno, otvorio je put za kasniju
reformu ugovornog okvira, ¢ime se osnazila legitimnost Unije kao subjekta medu-
narodnog prava.

Misljenje 2/94 kljucni je akt koji jasno pokazuje kako Unija ne moze djelovati #/tra
vires — izvan svojih Ugovorima dodijeljenih ovlasti. Time je Sud osigurao pravnu
sigurnost, dosljednost i o¢uvanje temeljnog nacela vladavine prava u Uniji. lako je
zakljucak mogao djelovati restriktivno u kontekstu zastite ljudskih prava, u Sirem
kontekstu pridonio je pravnoj jasnoci i nuznoj evoluciji europskog pravnog poretka.

4. Izmedu dva misljenja Suda — daljnji razvoj i pogled iz
Strasbourga na zastitu temeljnih prava u Uniji

Stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora i Povelje o temeljnim pravima Europske
unije (dalje: Povelja) 1. prosinca 2009.%” doslo je do snaznog iskoraka u zastiti ljud-
skih prava na razini Unije. Povelja, koja ima istu snagu kao i Ugovori, uspostavlja
okvir za ,unutarnji nadzorni mehanizam”. Osim toga, Lisabonskim je ugovorom
Uniji dana ovlast pristupanja Konvenciji, pa cilj pristupanja od tada ima ustavno
znacenje.”

Prema ¢lanku 6. stavku 1. Ugovora o Europskoj uniji* (dalje: UEU) Unija priznaje
prava, slobode 1 nacela odredena Poveljom, koja ima istu pravnu snagu kao 1 Ugovo-
ri. Istodobno prema stavku 3. navedenog ¢lanka temeljna prava, kako su zajamcena
Konvencijom i kako proizlaze iz ustavnih tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama,
¢ine opca nacela prava Unije. U takvom pravnom okviru Sud je, medu ostalim, u
vaznoj presudi Akerberg Fransson od 7. svibnja 2013.% istaknuo kako Konvencija nije
pravni instrument koji formalno predstavlja dio pravnog poretka Unije jer joj Unija
nije pristupila bez obzira na to sto temeljna prava iz Konvencije kao opéa nacela

2 Povelja Buropske unije o temeljnim pravima [2012] O] C326/391.

28 Stajaliste nezavisne odvjetnice Juliane Kokott od 13. lipnja 2014. u postupku za Misljenje 2/13,

pokrenutom na zahtjev Europske Komisije, ECLI:EU:C:2014:2475.

2 Ugovor o Europskoj uniji — Ugovor iz Maastrichta potpisan je 7. veljaée 1992., a stupio je na

snagu 1. studenoga 1993., Official Journal of the European Communities C 325/5, prociséena verzija
dostupna na:
https://eut-lex.europa.cu/resource.html?uri=cellar:9e8d52¢1-2¢70-11e¢6-b497-01aa75¢-
d7121.0011.01/DOC_2&format=PDF.

30 Predmet C-617/10 Aklagaren protiv Hans Akerberg Fransson, EU:C:2013:105, 7. svibnja 2013., t. 44.
idr
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predstavljaju dio pravnog poretka Unije te neovisno o tome $to clanak 52. stavak 3.
Povelje odreduje da u njoj sadrzana prava koja odgovaraju pravima sadrzanima u
Konvencije imaju jednako znacenje i opseg primjene kao i konvencijska. Iz toga
slijedi da Unija pruza autonoman koncept zastite temeljnih prava. Temeljna prava
zajamcena pravnim poretkom Unije primjenjiva su u svim situacijama uredenima
pravom Unije, odnosno, rijecima SEU-a iz /féerberg Franssona, ,,primjenjivost prava
Unije podrazumijeva primjenjivost temeljnih prava zajamcenih Poveljom”. To ujed-
no znaci da Sud osigurava postovanje prava iz Povelje u svim situacijama uredenima
pravom Unije.

Takav autonoman koncept zastite razmatrao je, posredno, u okviru svoje nadlezno-
sti i ESLJP. Naime, po prirodi stvari 1 ESLJP je u okviru Vije¢a Europe bio pozvan
odlucivati o zahtjevima podnesenima zbog tvrdnji o povredama Konvencije prili-
kom primjene prava Unije. Iz dosadasnje prakse kao klju¢no iznjedrilo se da ESLJP
nije nadlezan odlucivati o zahtjevima podnesenim protiv Unije koja nije stranka
Konvencije ni o zahtjevu zbog odluka koje donose njezine institucije jer se even-
tualna povreda ne moze pripisati nijednoj drzavi ¢lanici, dok drzave clanice Unije
mogu biti odgovorne zbog povrede Konvencije ¢ak, u nacelu, i zbog povreda do
kojih je doslo primjenom primarnog prava Unije.”! Medutim, ESLJP ¢e, najptije u
presudi Bosphorus od 30. lipnja 2005.%, potonje shvacanje dopuniti primjenom pravila
o ,,pretpostavci ekvivalentne zastite” kojom je nastojao pomiriti znacajke Unije koja
nije ¢lanica Konvencije, ali ima vlastite mehanizme zastite ljudskih prava (supstanci-
jalne, Povelju i jamstvo Suda prema kojem je postovanje temeljnih prava uvjet zako-
nitosti, i postupovne, postupke pred Sudom, postupke pred nacionalnim sudovima
1 odgovornost drzave za povredu prava Unije) i na koju su drzave clanice prenijele
dio svojih suverenih ovlasti, s odgovornoséu ugovornih stranaka (istodobno drzava
¢lanica Unije) koje i u slucaju kada primjenjuju pravo Unije ostaju vezane obvezama
preuzetim Konvencijom. U tom smislu klju¢no je utvrditi je li drzava clanica izravno
primijenila pravo Unije i je li pri tome imala diskrecijsku ovlast u primjeni (u stvari,
je li rije¢ o uredbi ili direktiviije li postavljen zahtjev za tumacenjem prava Sudu ili je
rije¢ o tome da je Sud ve¢ rijesio materijalno identicno ili sli¢no pitanje (acte eclairé)).
Ako drzava clanica prilikom primjene prava Unije nije imala nikakvu diskrecijsku
ovlast, vrijedi presumpcija ekvivalentne zastite s time da je, kako ¢e to biti naglaseno

31 Key theme ECHR/EU Leading judgements on EU Law [2025], ECHR, Registry, dostupno na
https:/ /ks.echt.coe.int/documents/d/echr-ks/echt-leading-judgments-on-eu-law; Guide on the ca-
se-law of the European Convention on Human Rights (2025.), ECHR, Registry, dostupno na Guide
on the case-law of the European Court of Human Rights,

32 Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland [V V], presuda, br. 45036/98, §§ 160-
65, ECHR 2005-V1, 30. lipnja 2005.
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u presudi Avotips od 23. svibnja 2016.%, duzna ispitati izjavljeni ,,0zbiljni prigovor”,
odnosno presumpcija se ne moze automatski i mehanicki primijeniti. Tomu treba
dodati da je rije¢ o oborivoj pretpostavci ako se u okolnostima pojedinog predmeta
utvrdi da su konvencijska prava bila ocito uskrac¢ena s obzirom na to da je Konven-
cija, rije¢ima ESLJP-a ,konstituirajudi instrument FEuropskog javnog poretka”. Ako
je pak rije¢ o predmetu u kojem je drzava imala diskrecijsku ovlast (primjena direk-
tive uz istodobno nepostojanje mjerodavne odluke Suda), tada se pretpostavka ne
primjenjuje, kako je to sve dalje navedeno u presudama proizaslim iz Bosphorusa.™

Dakle, iako nema prijepora o postojanju unutarnjih mehanizama zastite temeljnih
prava, odluka o pristupanju EU-a Konvenciji donesena je najvise na temelju dvaju
¢imbenika: potrebe vece djelotvornosti 1 uskladenosti u postovanju ljudskih prava
u Europi i uspostavljanja vanjskog mehanizma kontrole.”> Potonje je ishodiste svih
problema jer moze utjecati na posebne znacajke i autonomiju Unije, $to je i bio fokus
razmatranja Suda iz drugog negativnog misljenja Suda.

5. Misljenje Suda broj 2/13

Nacrt sporazuma o pristupanju EU-a Konvenciji izmedu 47 drzava ¢lanica Vijeca
Europe i EU-a dovtsen je 5. travnja 2013. Na zahtjev Komisije za davanje misljenja,
sukladno c¢lanku 218. stavku 11. UFEU-a o uskladenosti Nacrta sporazuma s pra-
vom EU-a, Sud je dao negativno Misljenje od 18. prosinca 2014.

Naime, u Misljenju 2/13 od 18. prosinca 2014. godine Sud je utvrdio da Nactt
sporazuma o pristupanju EU-a Konvenciji nije sukladan s ¢lankom 6. stavkom 2.
UEU-a, kao ni s Protokolom br. 8 uz UEU 1 UFEU, koji se odnosi na pristupanje
Unije Konvenciji.

Sud je ocijenio da bi predlozeni Sporazum mogao negativno utjecati na posebne
znacajke 1 autonomiju prava Unije, i to iz viSe razloga:
- ne osigurava uskladenost izmedu clanka 53. EKLJP-a (,0siguranje postojecih
ljudskih prava”) i ¢lanka 53. Povelje (,,razina zastite”)

- ne sprjecava rizik narusavanja nacela uzajamnog povjerenja izmedu drzava ¢lani-
ca u provedbi prava Unije

3 Avotips v Latvia, presuda, br. 17502/07, 23. svibnja 2016.
3 Vidi osobito presude ESLJP-a Michand, llias and Abmed, Romeo Castano.
¥ Kokott, gp. cit. u bilj. 28.
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- ne uspostavlja odgovarajuéi odnos izmedu mehanizma iz Protokola br. 16
EKL]JP-a i prethodnog postupka iz ¢lanka 267. UFEU-a

- potencijalno narusava clanak 344. UFEU-a jer ne iskljucuje moguénost da se
sporovi izmedu drzava ¢lanica ili izmedu drzava ¢lanica 1 Unije u pogledu primje-
ne Konvencije u materijalnom podrucju primjene prava Unije iznesu pred ESLJP

- ne predvida odgovarajuci mehanizam suprotivnika zahtjeva (engl. co-respondent) ni
pravila za prethodno ukljucivanje Suda

- ne postuje posebne znacajke prava Unije u pogledu sudskog nadzora nad aktima
Unije u podrudju zajednicke vanjske i sigurnosne politike (ZVSP) jer sudski nad-
zor povjerava tijelu izvan institucionalnog okvira Unije.

5.1. Pravni i institucionalni kontekst

Sud je, odlucujuéi o meritumu zahtjeva za misljenje, naveo da — za razliku od situacije
u Misljenju 2/94 — Unija sada raspolaze izri¢itom pravnom osnovom za pristupanje
Konvenciji, sadrzanom u ¢lanku 6. stavku 2. UEU-a, uvedenom Ugovorom iz Lisa-
bona. Ipak, Sud je istaknuo da je pristupanje 1 dalje obiljezeno vaznim institucional-
nim i pravnim posebnostima.

Od usvajanja Konvencije samo su drzave ¢lanice mogle biti njezine stranke, pa Kon-
vencija 1 dalje obvezuje isklju¢ivo drzave. Za potrebe pristupanja Unije izmijenjen
je ¢lanak 59. Konvencije, a Nacrt sporazuma ukljucuje niz dodatnih prilagodbi. Te
prilagodbe odraz su ¢injenice da se Unija, sa stajalista medunarodnog prava, ne moze
smatrati drzavom.

Sud je ponovio da su osnivacki ugovori Unije viseg reda od obi¢nih medunarodnih
ugovora jer uspostavljaju autonoman pravni poredak, s vlastitim institucijama, te-
meljnim nacelima 1 subjektima prava koji ukljucuju ne samo drzave clanice nego i
njihove gradane. Unija ima svoj ustavni okvir, razvijenu institucionalnu strukturu te
pravila pravne naravi koja osiguravaju njezino funkcioniranje.

S obzirom na navedeno, pristupanje Unije Konvenciji podvignuto je uvjetima koji
Stite autonomiju prava Unije. Tako ¢lanak 6. stavak 2. UEU-a propisuje da ,,to pri-
stupanje ne utjece na nadleznosti Unije kako su utvrdene Ugovorima”. Protokol br.
8 dodatno zahtijeva da se Sporazumom o pristupanju:

- ocuvaju posebne znacajke prava Unije

- ne utjece na nadleznosti Unije ni na ovlasti njezinih institucija

- ne mijenja polozaj drzava clanica u odnosu na Konvenciju

- postuje clanak 344. UFEU-a.
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Meduvladina konferencija koja je usvojila Lisabonski ugovor u Izjavi o ¢lanku 6.
stavku 2. UEU-a takoder je naglasila potrebu da pristupanje oc¢uva posebne znacajke
prava Unije.”®

Sud je naglasio da je na njemu, u okviru ovlasti iz ¢lanka 19. stavka 1. UEU-a, osigu-
rati da se pravni mehanizmi predvideni Sporazumom usklade s Ugovorima, odno-
sno s ustavnom strukturom Unije. Medu tim znacajkama istaknuto je:

- nacelo dodjjeljenih nadleznosti (Clanak 4. stavak 1.1 ¢lanak 5. stavci 1.1 2. UEU-a)
- ustavni okvir iz ¢lanaka 13.119. UEU-a

- autonomija prava Unije, njegova nadredenost u odnosu na nacionalno pravo i
izravan ucinak.

Pravo Unije tako tvori strukturnu mrezu nacela i medusobnih odnosa koja pove-
zuje Uniju, drzave ¢lanice i njihove gradane. Clanak 1. stavak 2. UEU-a govori o
»procesu stvaranja sve tjeSnje povezane unije medu narodima Europe”, a ¢lanak 2.
UEU-a kao zajednicke vrijednosti navodi postovanje ljudskog dostojanstva, slobode,
demokracije, vladavine prava i temeljnih prava. Osim toga, na temelju ¢lanka 6. stav-
ka 1. UEU-a Povelja Europske unije o temeljnim pravima (dalje: Povelja) ima istu
pravnu snagu kao i Ugovori, a postovanje tih prava uvjet je zakonitosti akata Unije.
U cilju o¢uvanja autonomije pravnog poretka Unije Ugovori su uspostavili pravo-
sudni sustav, ¢iju jezgru c¢ini postupak prethodne odluke iz ¢lanka 267. UFEU-a.
Taj postupak omogucuje dijalog izmedu Suda EU-a 1 nacionalnih sudova, ¢ime se
osigurava jedinstveno tumacenje prava Unije, njegova koherentnost, uc¢inkovitost i
autonomija.

5.2. Posebne znacajke i autonomija prava Europske unije u kontekstu
pristupanja Konvenciji

Sud je u svrhu zauzimanja stajaliSta o zahtjevu Komisije za misljenje utvrdio kako je
potrebno ispitati moze li Nacrt sporazuma o pristupanju EU-a Konvenciji utjecati
na temeljne znacajke prava Unije te na njegovu autonomiju, osobito u pogledu tuma-
cenja 1 primjene temeljnih prava zajamcenih pravom Unije, osobito Poveljom. Pri-
tom je bilo nuzno ispitati osiguravaju li institucionalni i postupovni mehanizmi pred-
videni Nacrtom sporazuma postovanje uvjeta za pristupanje koje propisuju Ugovori.

3 Conference of the Representatives of the Governments of the Member States, Declarations

annexed to the Final Act of the Intergovernmental Conference which adopted the Treaty of Lisbon,
2008/C 115/01, European Union, 13 December 2007 https:/ /www.refwotld.org/legal/agreements/
eu/2007/en/71077, pristupljeno 25. lipnja 2025.
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U skladu s ¢lankom 6. stavkom 3. UEU-a temeljna prava zajamcena Konvencijom
¢ine sastavni dio prava Unije kao opca nacela. Ipak, kako Unija jo$ nije pristupila
Konvenciji, ona ne predstavlja pravni instrument formalno inkorporiran u pravni
poredak Unije. Medutim, pristupanjem bi Konvencija, kao i svaki medunarodni spo-
razum sklopljen na temelju ¢lanka 216. stavka 2. UFEU-a, postao obvezujudi za in-
stitucije Unije 1 drzave ¢lanice te bi ¢inio sastavni dio prava Unije. Time bi Unija bila
podvrgnuta vanjskom nadzoru od strane Europskog suda za ljudska prava (ESLJP),
ukljucujuéi obvezatnost njegovih odluka i presuda.

Iako je Sud prije utvrdio kako medunarodni sporazum kojim se predvida uspostava
suda c¢ije odluke obvezuju institucije Unije, ukljucujudi i sam Sud, nije per se nespojiv
s pravom Unije — osobito kad Ugovori izri¢ito predvidaju mogucnost sklapanja ta-
kvog sporazuma — naglaseno je kako se time ne smije ugroziti autonomija pravnog
poretka Unije. Konkretno, tumacenja koja o pravu Unije, ukljucujuci Povelju, daje
Sud, ne smiju biti predmet nadzora ni izmjene od strane tijela uspostavljenih Kon-
vencijom. Osobito se ocjene Suda o tome kada drzava clanica djeluje unutar ma-
terijalnog dosega prava Unije, a time i podlijeze obvezi postovanja temeljnih prava
Unije, ne smiju dovoditi u pitanje.

Sud je u tom smislu tumacio ¢lanak 53. Povelje prema kojem nijedna odredba Pove-
lje ne smije ogranicavati ili nepovoljno utjecati na ljudska prava i temeljne slobode
priznate pravom Unije, medunarodnim pravom i konvencijama ¢ija je stranka Unija
ili sve drzave c¢lanice, ukljucujuéi Konvenciju. Sud je utvrdio da nacionalni standat-
di zastite temeljnih prava ne smiju ugroziti razinu zastite zajamc¢enu Poveljom niti
nadredenost, jedinstvo i djelotvornost prava Unije. S obzirom na to da ¢lanak 53.
Konvencije dopusta vise nacionalne standarde zastite, potrebno je osigurati uskla-
denost te odredbe s clankom 53. Povelje. Nacrt sporazuma, medutim, ne predvida
mehanizam koji bi to jamcio.

Nadalje, Sud je naglasio temeljnu ulogu nacela uzajamnog povjerenja medu drza-
vama clanicama, osobito u podrudju slobode, sigurnosti i pravde. To nacelo nalaze
drzavama ¢lanicama da pretpostave postovanje prava Unije od strane drugih drzava
clanica, ukljucujudi i temeljna prava, osim u iznimnim okolnostima. Nacrt spora-
zuma, medutim, izjednacuje Uniju s drzavama strankama Konvencije 1 dopusta da
se postovanje temeljnih prava u unutarnjim odnosima drzava ¢lanica ispituje pred
ESLJP-om, iako bi ti odnosi trebali biti uredeni isklju¢ivo pravom Unije. Time se
izravno ugrozavaju temeljna nacela na kojima se zasniva Unija i narusava se autono-
mija prava Unije.

Takoder, Protokol br. 16 Konvencije, kojim se najvisim nacionalnim sudovima omo-
gucuje upudivanje zahtjeva ESLJP-u za savjetodavna misljenja, moze dodatno ugro-
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ziti autonomiju prava Unije. Iako Unija ne pristupa izravno tom Protokolu, njegova
primjena moze dovesti do zaobilazenja prethodnog postupka pred Sudom iz ¢lanka
267. UFEU-a, ¢ime se podriva koherentnost pravosudnog sustava Unije. Buduéi da
Nacrt sporazuma ne predvida nikakav mehanizam koji bi otklonio ovu koliziju, po-
stoji stvarna opasnost od narusavanja autonomije postupka prethodne odluke, koji
je klju¢ni instrument za osiguravanje jedinstvene primjene prava Unije.

5.3. Clanak 344. UFEU-a i isklju&iva nadleZnost Suda

U skladu s ustaljenom sudskom praksom, medunarodni sporazumi ne smiju zadirati
u nadleznosti dodjjeljene Sudu Ugovorima niti dovoditi u pitanje autonomiju prav-
nog poretka Unije. Ovo je izrijekom propisano clankom 344. UFEU-a, kojim se dr-
zave Clanice obvezuju da sporove o tumacenju ili primjeni Ugovora nece rjesavati na
nacin koji nije predviden Ugovorima. Ta obveza proizlazi i iz nacela lojalne suradnje
iz ¢lanka 4. stavka 3. UEU-a. Posljedi¢no, Konvencija, kao sastavni dio prava Unije
nakon pristupanja, ne smije omoguciti podnosenje sporova izmedu drzava clanica
ili izmedu drzave clanice 1 Unije pred ESLJP-om u vezi s primjenom prava Unije.

Iako ¢lanak 5. Nacrta sporazuma predvida da se postupci pred Sudom ne smatraju
sporovima u smislu ¢lanka 55. Konvencije, to nije dostatno za zastitu iskljucive nad-
leznosti Suda. Naime, Nacrt sporazuma ostavlja otvorenom moguénost da Unija ili
drzave ¢lanice izravno podnesu zahtjev ESLJP-u na temelju ¢lanka 33. Konvencije u
vezi s navodnom povredom prava Unije, ¢ime se zaobilazi ¢lanak 344. UFEU-a. Ta-
kva moguénost, ¢ak i ako se nikada ne iskoristi, dovodi u pitanje iskljuc¢ivost nadlez-
nosti Suda i narusava nacelo da odnose medu drzavama clanicama ureduje iskljucivo
pravo Unije, uz iskljucenje svakog drugog pravnog rezima.

Stoga bi samo izricito iskljucenje nadleznosti ESLJP-a za sporove izmedu drzava cla-
nica ili izmedu drzava ¢lanica i Unije u vezi s primjenom Konvencije u okviru prava
Unije bilo u skladu s ¢lankom 344. UFEU-a. Kako takvo iskljucenje nije predvideno
Nacrtom sporazuma, zakljucuje se da bi predvideno pristupanje Unije Konvenciji
moglo narusiti ne samo posebne znacajke prava Unije, ve¢ i njegovu institucionalnu
1 pravnu autonomiju.

5.4. Mehanizam suprotivnika zahtjeva

Mehanizam suprotivnika zahtjeva uveden je, kako proizlazi iz stavka 39. Nacrta ek-
splanatornog izvjesca, s ciljem ,,izbjegavanja svake pravne praznine u sustavu [Kon-
vencije| u vezi sa sudjelovanjem, odgovornoscu i uéincima presude”. Takva pravna
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praznina moze nastati kao posljedica pristupanja EU-a Konvenciji, uzimajuéi u obzir
posebne znacajke prava Unije.

Taj mehanizam takoder ima cilj osigurati, u skladu s ¢lankom 1. tockom (b) Protoko-
la (br. 8) o stajalistu EU-a u odnosu na Konvenciju, da se zahtjevi drzava koje nisu
c¢lanice EU-a, kao 1 pojedinacni zahtjevi, odgovarajuce upute drzavama clanicama
i/ili Uniji, ovisno o okolnostima pojedinog slucaja. Medutim, ostvarenje tih ciljeva
mora biti uskladeno sa zahtjevom ocuvanja posebnih znacajki prava Unije, kako to
1zricito nalaze ¢lanak 1. navedenog Protokola.

J.4.1. Neobvezujuca priroda poiva 3a intervenciju

Clanak 3. stavak 5. Nacrta sporazuma predvida da ugovorna stranka moe postati
suprotivnik zahtjeva ili prihvacanjem poziva ESLJP-a, ili na temelju vlastitog za-
htjeva. Poziv ESLJP-a nije obvezujudi, kako izricito proizlazi iz stavka 53. Ekspla-
natornog izvjes¢a. Neobvezujuéa priroda tog poziva proizlazi ne samo iz ¢injenice
da izvorni zahtjev nije bio usmjeren protiv potencijalnog suprotivnika zahtjeva, ve¢
1 iz nacela da nijedna ugovorna stranka ne moze biti prisiljena postati strankom u
postupku u kojem prvotni zahtjev nije bio podnesen protiv nje.

Jo$ vaznije, Unija i njezine drzave clanice moraju zadrzati diskrecijsko pravo ocje-
ne o tome jesu li ispunjeni materijalni uvjeti za aktivaciju mehanizma suprotivnika
zahtjeva. Naime, ti se uvjeti odnose na pravna pravila Unije o podjeli nadleznosti
izmedu Unije 1 drzava clanica te o kriterijima pripisivosti akta ili propusta koji moze
predstavljati povredu Konvencije. Ocjena ispunjenosti tth uvjeta nuzno ukljucuje tu-
macenje i primjenu prava Unije, §to je u iskljucivoj nadleznosti Suda Europske unije.

J.4.2. Rigik nadgora od strane ESL]P-a nad podjelom nadleinosti

Premda Nacrt sporazuma uzima u obzir potrebu ocuvanja autonomije prava Unije
u slucaju kada ESLJP upucuje poziv ugovornoj stranci da intervenira, isto ne vrijedi
kada ugovorna stranka sama podnese zahtjev za intervenciju. Naime, clankom 3.
stavkom 5. propisano je da Unija ili drzava clanica koja zeli postati suprotivnikom
zahtjeva mora iznijeti argumente koji dokazuju ispunjenost uvjeta za intervenciju, o
¢emu ESLJP donosi odluku na temelju njihove uvjerljivosti.

Iako taj nadzor ne ukljucuje prosudbu osnovanosti iznesenih argumenata, ve¢ samo
vjerojatnost njihova ispunjenja, ESLJP bi tim postupkom ipak bio pozvan ocjenjivati
pravila prava Unije koja ureduju podjelu nadleznosti i pripisivost. Time bi mogao
donijeti odluku koja bi bila obvezujuéa za Uniju i drzave ¢lanice, ¢ime bi se narusila
unutarnja preraspodjela nadleznosti u okviru pravnog poretka Unije.

47



Rubrika: CRNO NA BIJELO DOOR 1/1(2025.) str. 33-59

J.4.3. Zajednicka odgovornost i regervacije drava flanica

Clanak 3. stavak 7. Nacrta sporazuma predvida da, u slucaju utvrdenja povrede u
predmetu u kojem je ugovorna stranka postupala kao suprotivnik zahtjeva, odgo-
vornost za povredu snose zajedno protivnik i suprotivnik zahtjeva. Medutim, tom
odredbom nije isklju¢ena mogucnost da drzava ¢lanica odgovara zajedno s Unijom
za povredu odredbe Konvencije na koju je ta drzava prethodno stavila rezervu u
skladu s ¢lankom 57. Konvencije.

Takva posljedica proturje¢na je clanku 2. Protokola (br. 8) prema kojem sporazum
o pristupanju mora osigurati da ni$ta u njemu ne utjeCe na polozaj drzava clanica u
odnosu na Konvenciju, ukljucujudi i zadrzane rezerve.

J.4.4. Odlucivanje o raspodjeli odgovornosti

Nadalje, na kraju ¢lanka 3. stavka 7. predvidena je iznimka prema kojoj ESLJP moze
odluciti da odgovornost snosi samo protivnik ili samo suprotivnik zahtjeva, na teme-
lju njthovih argumenata 1 nakon §to se saslusa podnositelj zahtjeva. Medutim, odluka
o raspodjeli odgovornosti izmedu Unije 1 drzava ¢lanica nuzno se temelji na ocjeni
pravila Unije o podjeli nadleznosti i pripisivosti akata ili propusta. Takva ocjena, pre-
ma pravu Unije, mora biti podlozna isklju¢ivom nadzoru Suda.

Cinjenica da bi ESLJP odlu¢ivao na temelju argumenata stranaka ne otklanja opa-
snost za autonomiju prava Unije jer iz ¢lanka 3. stavka 7. Nacrta sporazuma i stavka
62. Eksplanatornog izvjesca nije jasno da se ti argumenti moraju podnijeti zajednic-
ki. Cak i ako bi se odluka temeljila na dogovoru izmedu Unije 1 drzave ¢lanice, ona
ne bi mogla zaobi¢i potrebu da se pitanje odgovornosti ocjenjuje iskljucivo prema
pravilima prava Unije i, prema potrebi, pod nadzorom Suda.

Dopustiti ESLJP-u da potvrdi takav dogovor znacilo bi de facto dopustiti tom Sudu
da zamijeni Sud u rjeSavanju pitanja koja pripadaju u njegovu iskljucivu nadleznost.

Uzimajudi u obzit sve prethodno navedeno, Sud je zakljuc¢io da nacin funkcioniranja
mehanizma suprotivnika zahtjeva, kako je predviden Nacrtom sporazuma o pristu-
panju, ne osigurava ocCuvanje posebnih znacajki Unije ni autonomije prava Unije.
Stoga takav mehanizam nije u skladu s temeljnim zahtjevima prava Unije kako su
definirani Ugovorima.

5.5. Postupak prethodnog ukljucivanja Suda

Potreba za postupkom prethodnog ukljucivanja Suda povezana je, kako proizlazi iz
stavka 05. Nacrta eksplanatornog izvjeséa, s postovanjem nacela supsidijarnosti koje
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obiljezava nadzorni mehanizam uspostavljen Konvencijom. Medutim, treba istaknu-
ti da se navedeni postupak namece i radi osiguravanja pravilnog funkcioniranja pra-
vosudnog sustava Unije.

U tom kontekstu potreba za prethodnim ukljuc¢ivanjem Suda u postupak pred
ESLJP-om, kada je rije¢ o pravu Unije, proizlazi iz zahtjeva oc¢uvanja nadleznosti
Unije i ovlasti njezinih institucija, osobito Suda, kako to zahtijeva ¢lanak 2. Protokola
(br. 8) o clanku 6. stavku 2. UEU-a.

Kao prvo, nuzno je da na pitanje je li Sud ve¢ odlucivao o istom pravnom pitanju kao
onome koje je predmet postupka pred ESLJP-om odgovori isklju¢ivo nadlezna insti-
tucija Unije, pti cemu bi njezina odluka trebala obvezivati ESLJP. Dopustiti ESLJP-u
da odlucuje o tom pitanju znacilo bi dodijeliti mu ovlast za tumacenje sudske prakse
Suda Europske unije, $to nije dopusteno. Medutim, ni ¢lanak 3. stavak 6. Nacrta
sporazuma ni stavci 65. 1 66. Eksplanatornog izvjesca ne sadrzavaju elemente koji bi
omogudili zakljucak da je ta moguénost iskljucena.

Posljedi¢no, postupak prethodnog uklju¢ivanja mora biti ureden na nacin da se u
svakom predmetu pred ESLJP-om Uniji pravodobno dostave potpune i sustavne
informacije kako bi nadlezna institucija Unije mogla ocijeniti je li Sud ve¢ odlucivao
o pravnom pitanju koje je predmet tog postupka. Ako to ne bi bio slucaj, mora se
osigurati provodenje postupka prethodnog ukljucivanja.

Kao drugo, postupak opisan u ¢lanku 3. stavku 6. Nacrta sporazuma ima cilj omo-
guditi Sudu ispitivanje sukladnosti relevantne odredbe prava Unije s pravima zajam-
¢enima Konvencijom i protokolima kojima je Unija pristupila. Stavak 66. Nacrta ek-
splanatornog izvjeséa navodi da pojam ,,ispitati sukladnost odredbe” podrazumijeva
odlucivanje o valjanosti sekundarnog prava ili o tumacenju primarnog prava. Iz toga
proizlazi da Nacrt sporazuma isklju¢uje moguénost obrac¢anja Sudu radi tumacenja
seckundarnog prava putem postupka prethodnog ukljucivanja.

Medutim, kako bi Sud mogao ocijeniti sukladnost sekundarnog prava s obvezama
Unije koje proizlaze iz pristupanja Konvenciji, nuzno je da i sekundarno pravo bude
obuhvaéeno moguénoséu prethodnog tumacenja. Tumacenje odredbe sekundarnog
prava Unije — osobito kada ta odredba dopusta vise mogucih tumacenja — u nacelu
zahtijeva kona¢nu ocjenu Suda. Ako bi ESLJP, u okviru ocjene sukladnosti sekundar-
nog prava s Konvencijom, samostalno odabrao jedno od mogucih tumacenja, time bi
se povrijedilo nacelo iskljucive nadleznosti Suda za konacno tumacenje prava Unije.

Slijedom navedenoga, ogranicenje postupka prethodnog ukljucivanja iskljucivo na
pitanja valjanosti sekundarnog prava ima negativan ucinak na nadleznosti Unije i
ovlasti Suda jer mu ne dopusta da kona¢no tumaci sekundarno pravo u svijetlu prava
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zajamcenih Konvencijom. Stoga se mora zakljuciti da predvideni mehanizam pret-
hodnog ukljucivanja Suda ne osigurava ocuvanje posebnih znacajki prava Unije.

5.6. Posebne znacajke prava Unije u podrudju zajednicke vanjske i
sigurnosne politike (ZVSP)

Iz clanka 24. stavka 1. podstavka 2. UEU-a proizlazi da Sud nema nadleznost u
odnosu na odredbe Ugovora koje se odnose na ZVSP, osim nadleznosti za pracenje
uskladenosti s ¢lankom 40. UEU-a i ispitivanja zakonitosti odredenih odluka, kako
je propisano ¢lankom 275. stavkom 2. UFEU-a.

U skladu s navedenim clankom, Sud je nadlezan odlucivati u postupcima pokrenuti-
ma na temelju ¢lanka 263. stavka 4. UFEU-a, kojima se osporava zakonitost odluka
o mjerama ogranic¢avanja protiv fizickih ili pravnih osoba koje je Vije¢e donijelo na
temelju glave V. poglavlja 2. UEU-a.

Iako je Komisija, u zahtjevu za misljenje, pokusala putem sustavnog tumacenja tih
odredaba prosiriti opseg nadleznosti Suda kako bi obuhvatio sve situacije koje bi
mogle biti predmetom zahtjeva pred ESLJP-om, iako su neke drzave ¢lanice to os-
poravale, Sud jo$ uvijek nije izricito razjasnio granice svoje nadleznosti u podrucju
ZNVSP-a.

Za potrebe ocjene zahtjeva za misljenje dovoljno je ustvrditi da odredeni akti, do-
neseni u okviru ZVSP-a, trenutacno nisu podlozni sudskom nadzoru Suda. Takva
situacija rezultat je institucionalnog uredenja Unije i moze se opravdati samo unutar
samog pravnog poretka Unije.

Medutim, pristupanjem Konvenciji, kako je predvideno Nacrtom sporazuma, ESLJP
bi bio ovlasten ispitivati sukladnost odredenih akata, radnji ili propusta u okviru ZV-
SP-a s Konvencijom, ukljucujudi i onih ¢iju zakonitost Sud nije ovlasten nadzirati.
Time bi se sudski nadzor nad tim aktima, iako ogranicen na provjeru uskladenosti s
temeljnim pravima iz Konvencije, povjetio iskljucivo vanjskom sudu izvan instituci-
onalnog 1 pravosudnog okvira Unije.

Sud je ve¢ u svojoj praksi utvrdio da se sudska kontrola akata, radnji i propusta
Unije — ukljucujudi u odnosu na temeljna prava — ne moze isklju¢ivo povjeriti me-
dunarodnom sudu koji ne pripada pravosudnom sustavu Unije. Posljedi¢no, iako je
to rezultat vazeleg uredenja nadleznosti Suda, predvidenim sporazumom ne postuju
se posebne znacajke prava Unije u pogledu sudskog nadzora nad aktima, radnjama i
propustima Unije u podrucju ZVSP-a.
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6. Odjeci drugog negativnog misljenja suda

Komentari na drugo negativno misljenje Suda bili su podijeljeni. Postavljalo se pi-
tanje je li Sud zbog pretjerane zastite autonomije prava Unije, nesporno nuzne za
njegovu koherentnost 1 uc¢inkovitost, ustvari previse usredotocen na ocuvanje svo-
je nadleznosti, zanemarujuéi da ESLJP, neizravno, od Bosphorusa pa nadalje ionako
fakticki ispituje postovanje ljudskih prava unutar prava Unije.”” S druge strane, istice
se da misljenje Suda treba analizirati pravno, tako da se srz pristupa Suda odnosi na
zastitu prirode Unije, koja nije drzava i ima najsiru autonomiju u okviru svojih ovlasti
i u skladu s ugovorima.”® Neki ¢ak postavljaju pitanje je li ideja pristupanja nakon
drugog negativnog misljenja anakrona, imanentna vremenima kada je Sud, davno
prije Povelje, nadzirao samo cetiri temeljne slobode zajamcene Ugovorima.” Prikaz
navedenih stajalista mogao bi biti predmet zasebne analize, stoga e se ovaj clanak,
imajuéi na umu da je od stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona ne samo utvrdeno
da Unija raspolaze ovlasc¢u pristupanja Konvenciji nego i da su joj drzave clanice

37 U radu Daniela Halberstam , “Izs the Autonomy, Stupid!” A Modest Defense of Opinion 2/13 on EU
Accession to the ECHR, and the Way Forward, [2015] THE SOCIAL SCIENCE RESEARCH NETWORK
ELECTRONIC PAPER COLLECTION: HTTP://SSRN.COM/ABSTRACT=2567591, u biljesci
broj 3 sumirane su neke od kritika misljenja. Neke od tamo navedenih su: Walther Michl, Thou shalt have
no other courts before me, NetrfBlog, 2014/12/23, http:/ /www.verfassungsblog.de/en/thou-shalt-no-co-
urts/; Pieter Jan Kuijpet, “Reaction to I eonard Besselink’s ACELG Blog,” Amsterdam Centre for European
Law and Governance Blog, 6 January 2014., http://acelgblogactivieu/2015/01/06/reaction-to-leo-
nard-besselinks’s-acelg-blog/; S. DouglasScott, Opinion 2/13 on EU accession to the ECHR: a Christmas
bombshell from the Eunropean Court of Justice, UK. Const. L. Blog, 24th December 2014, http://ukcon-
stitutionallaw.org; Besselink, Leonard EM.: Acceding to the ECHR notwithstanding the Court of
Justice Opinion 2/13, VetfBlog, 2014/12/23, http:/ /www.verfassungsblog.de/en/acceding-echr-no-
twithstanding-courtjustice-opinion-213/; Steve Peets, The CJEU and the EU accession to the ECHR: a
clear and present danger to human rights protection, culawanalysis, 2014/12/18, http:// eulawanalysis.blogspot.
com.es/2014/12/the-cjeu-and-cus-accession-to-echr.html.

3% Flotence Benoit-Rohmer, I adhésion a la Convention enrapéenne des droits de Ihomme, nn travail de Pénélo-

pe? [2015] RTDEur, Revue trimestrielle de droit européen, 3, 593. (halshs-02261593). Neka pozitivna
razmisljanja navedena su i u radu Daniela Halberstama, 7bid.: Barnard Catherine, Opinion 2/13 on EU
accession to the ECHR: looking for the silver linings, EULawanalysis Blog, 2015/2/16, http://culawanalysis.
blogspot.com/2015/02/opinion-213-on-cu-accession-to-echr.html; Henti Labayle, La guerre des juges
wanra pas lien. Tant mienx? Libres propos sur l'avis 2/ 13 de la Conr de justice relatif a l'adbésion de I'Union @ la
CEDH, gdt-clsj.cu blog, 2014, 12/22, http:/ /www.gdr-elsj.cu; Jean Paul Jaqué, Noz @ l'adbésion a la Con-
vention enropéenne des droits de 'homme?, Droit UE blog, 2014/12/23, http:/ /www.droit-unioneuropeenne.
be/412337458/2394230/posting/ texte.

3 Jean-Luc Sauron, Lavis 2/ 13 de la Conr de justice de I'Union enrapéenne : la fin d’nne idée anachronique ?,

Gazette du Palais, 17. sije¢nja 2015., br. 208n7, 4.
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nametnule obvezu podi im putem®, usmjeriti na razmatranje mogucnosti za prevla-
davanje nedostataka na koje je upozorio Sud u svojem drugom misljenju.

U tom smislu velik broj autora navodi kako Sud nizom zakljucaka o nespojivosti
Sporazuma o pristupanju s Ugovorima ni na koji nacin nije sugerirao da bi vanjski
mehanizam kontrole mogao predstavljati problem te da se vecina kritika na koje je
upozorio moze otkloniti u kontekstu novih pregovora uz iznimku pitanja moguéno-
sti preispitivanja akata unije u podruc¢ju ZVSP-a.*!

Analizirajudi uocene nedostatke, zakljucuje se kako je dio primjedaba gotovo mar-
ginalan (u vezi s Protokolom 16. i ¢clankom 344. UFEU-a) ili tehnicke prirode (me-
hanizmi suodgovornosti i prethodnog ukljuc¢ivanja). S druge strane, neke primjedbe
toliko su ozbiljne tako da je za rjesenje mozda cak potrebna i izmjena Ugovora
(podrucje ZVSP-a) ili batem zahtijevaju ozbiljno promisljanje (nacelo uzajamnog
povjerenja te s tim u vezi pitanje razine zastite).* U vezi s potonjim, rjesenje je moz-
da dao upravo Sud razvojem svoje prakse od presude Aranyosi i Caldarars® nadalje. U
Aranyosijn Sud navodi kako je nacelo uzajamnog priznavanja kamen temeljac pravo-
sudne suradnje, ali i da je u drugom negativnhom misljenju priznao da su ogranicenja
nacela uzajamnog priznavanja i povjerenja medu drzavama clanicama moguca ,,u
iznimnim okolnostima”. Zbog toga, kada postoje elementi koji potvrduju stvarnu
opasnost od povrede temeljnog prava (u Aranyosin konkretno rizika od podvrga-
vanja necovjecnom i ponizavajuem postupanju) zajamcenog pravom Unije, tada
pravo Unije nalaze provjeru tih elemenata.

7. Aktualni razvoj pristupnog procesa EU-a Konvenciji

Europska komisija kontinuirano pokazuje snaznu institucionalnu predanost pristu-
panju EU-a Konvenciji te se u okviru tog nastojanja konzultirala s relevantnim rad-
nim tijelima Vijeca radi pronalaska rjesenja koja bi mogla otkloniti klju¢ne pravne
zapreke identificirane u Misljenju broj 2/13.

S gledista Europskog parlamenta najvazniji doprinos pristupanja Konvenciji ogleda
se u otvaranju moguénosti podnosenja individualnih zahtjeva protiv djelovanja in-
stitucija i tijela Unije, §to bi omogudilo sudsku zastitu temeljnih prava na razini koja

4 Kokott, gp. cit. u bilj. 28.
# Benoit-Rohmer, ibid., Jean Paul Jacqué, CJUE — CEDH : 2 — 0, RTD Eur. 2014.
2 Ihid.

s Spojeni predmeti C-404/15 i C-659/15 PPU Aranyosi i Cilddrarn, EU:C:2016:198, 5. travnja 2016.,
t. 84.
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ve¢ postoji u pogledu djelovanja drzava clanica. Parlament takoder pristupanje vidi
kao znacajan korak u produbljenju europske integracije te kao simbol uskladenosti
izmedu sustava zastite temeljnih prava unutar pravnog poretka Unije 1 onog razvije-
nog u okviru Vije¢a Europe.

Rezolucija Europskog parlamenta od 12. veljace 2019. o provedbi Povelje Europske
unije o temeljnim pravima unutar institucionalnog okvira Unije (2017/2089(INI))*
dodatno potvrduje vaznost i nuznost pristupanja Konvenciji, pozivajuéi na njegovu
hitnu operacionalizaciju.

Na politickoj i tehnickoj razini EU i Vije¢e Europe nastavili su suradnju s ciljem
dovrsetka pristupnih pregovora. Tijekom 2020. godine odrzani su neformalni i for-
malni sastanci, ukljucujuéi sastanak pregovaracke skupine u Strasbourgu od 29. rujna
do 2. listopada 2020.

Ad hoc pregovaracka skupina pri Upravljackom odboru za ljudska prava (CDDH),
poznata kao ,,46+17, nastavila je s radom u izmijenjenom sastavu nakon iskljuce-
nja Ruske Federacije iz clanstva Vije¢a Europe u ozujku 2022. godine. Tijekom 18.
sastanka, odrzanog od 14. do 17. ozujka 2023., skupina je uspjela posti¢i tehnicki
dogovor o klju¢nim elementima pristupnog aranzmana.*

Vije¢e Europske unije je, kroz niz politickih dokumenata, ukljucujuci Zakljucke od
12. listopada 2016., izrazilo trajnu predanost pristupanju Konvenciji, pozvavsi Eu-
ropsku komisiju da nastavi s analizom pravnih implikacija koje proizlaze iz misljenja
Suda. Nakon §to je Komisija izradila pisani odgovor u kojem se osvrée na sve ista-
knute pravne dvojbe, Vijece je 7. listopada 2019. reafirmiralo svoju potporu pristu-
panju i usvojilo revidirane smjernice za daljnje pregovore.

Dana 15. sije¢nja 2020. Odbor ministara Vije¢a Europe formalno je odobrio na-
stavak ad hoc okvira pregovora u suradnji s predstavnicima EU-a s ciljem dovrsetka
pravnih instrumenata kojima bi se regulirali uvjeti i modaliteti pristupanja. Poseban
naglasak stavljen je na integraciju Unije u sustav Konvencije, ukljuc¢ujuéi pitanje
njezina sudjelovanja u nadzornim mehanizmima i ulogu Suda u zastiti pravnog
poretka Unije.

Na osamnaestom sastanku grupe ,,46+1” koja vodi pregovore o pristupanju EU-a
Konvenciji privremeno je odobrena konac¢na konsolidirana verzija novog nacrta in-

#  Provedba Povelje Europske unije o temeljnim pravima u institucijskom okviru EU-a, Rezolucija

Europskog parlamenta od 12. velja¢e 2019. o provedbi Povelje Europske unije o temeljnim pravima u
institucijskom okviru EU-a (2017/2089(INTI)) (2020/C 449/05), SL C 449/28, 23. 12. 2020.

4 O tome na: https://www.coe.int/en/web/human-rights-intergovernmental-cooperation/accessi-

on-of-the-european-union-to-the-european-convention-on-human-rights.
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strumenta za pristupanje (dalje: Revidirani sporazum).* 1z teksta nacrta proizlazi
kako su pronadena rjeSenja za primjedbe iz drugog negativnog misljenja, osim u
pogledu mogucénosti preispitivanja akata Unije u podrucju ZVSP-a, pa to pitanje
ostaje otvoreno. U bitnome ta se rjesenja svode na (1) pristupanje Unije pojedinim
odredbama Protokola broj 16. Konvencije te utvrdenjem da se za potrebe primjene
tog Protokola nacionalni najvisi sud ne smatra najvisim sudom u smislu tog Pro-
tokola ako se pitanje tice primjene prava Unije; (2) propisivanjem da se ¢lanak 53.
Konvencije ne smije tumaciti na nacin da sprecava visoke ugovorne stranke da za-
jednicki primjenjuju pravno obvezujuu zajednicku razinu zastite temeljnih prava
pod uvjetom da razina te zastite nije manja od razine zajamcene Konvencijom; (3)
unosenjem posebne odredbe o uzajamnom povjerenju prema pravu EU-a u kojoj se
navodi da pristupanje Unije Konvenciji nece utjecati na to nacelo. U tom ¢e kontek-
stu biti osigurana zastita ljudskih prava zajamcéenih Konvencijom; (4) odredivanjem
da se ¢lanak 33. Konvencije (medudrzavni sporovi) ne primjenjuje na odnose Unije
s drzavama c¢lanicama i medusobne odnose drzava clanicama ako se spor odnosi
na tumacenje ili primjenu prava Unije, uz omogucavanje Uniji da na zahtjev ocijeni
odnosi li se medudrzavni spor na pitanje tumacenja ili primjene prava Unije; (5)
omogucavanjem davanja inicijative Uniji odnosno drzavama clanicama za stjecanje
statusa suprotivnika zahtjeva 1 obavjestavanjem o predmetima u kojima je primije-
njeno pravo; (6) propisivanjem da dane rezerve zadrzavaju ucinak i kada ugovora
strana sudjeluje kao suprotivnik zahtjeva; (7) omogucéavanjem Sudu da odgovori je
li se ve¢ izjasnio o pravnom pitanju iz svoje nadleznosti koje je predmet postupka
pred ESLJP-om.

Ostaje vidjeti §to ¢e na ta rjesenja re¢i Sud.

8. Zakljucak

Pristupanje EU-a Konvenciji predstavlja pravno i institucionalno slozen pothvat koji
zahtijeva uskladivanje razlicitth normativnih sustava i postovanje posebnosti prava
Unije. Misljenje 2/13 Suda jasno pokazuje da pristupanje, kako je predvideno ta-
dasnjim Nacrtom sporazuma, nije bilo spojivo s temeljnim znacajkama prava Unije,
osobito s nacelima autonomije i iskljucive nadleznosti Suda za tumacenje prava Unije.

Kriticne tocke koje je Sud identificirao upucuju na duboko ukorijenjene strukturne
razlike izmedu pravnog poretka Unije i sustava Konvencije.

4 Final consolidated version of the draft accession instruments, as provisionally approved by the

Group at its 18th meeting, 17. ozujka 2023., 46+1(2023)36, dostupno na https://rm.coe.int/final-con-
solidated-version-of-the-draft-accession-instruments/1680aaaecd, pristupljeno 20. lipnja 2025.
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Medutim, Sud nije osporio politicku i pravnu pozeljnost pristupanja Konvenciji, ali
je postavio visoke zahtjeve u pogledu zastite integriteta prava Unije. Temeljna na-
cela na kojima pociva pravni poredak Unije — poput autonomije, primata i izravnog
ucinka — moraju biti ocuvana i u kontekstu medunarodnopravne obveze postovanja
Konvencije.

Stoga buduce pregovore o pristupanju treba voditi uz puno postovanje posebnosti
Unije, a samo pristupni sporazum koji u dovoljnoj mjeri uzima u obzir te posebnosti
moze ispuniti pravne uvjete koje je Sud postavio i omoguditi istinsku integraciju
Konvencije u pravni poredak Unije bez ugrozavanja njegove kohezije i u¢inkovitosti.
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Accession of the European Union to the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms

ACCESSION OF THE EUROPEAN UNION TO THE
CONVENTION FOR THE PROTECTION OF HUMAN
RIGHTS AND FUNDAMENTAL FREEDOMS

ABSTRACT

The prospect of the European Union (EU) joining the European Convention on Human Rights
(ECHR) has been a topic of debate for over four decades. Initially, the Court of Justice of the
European Union (CJEU) concluded in Opinion 2/94 that the EU lacked competence to accede
to the ECHR. However, this changed with the Lisbon Treaty, which explicitly granted the EU
competence to accede and even imposed a formal obligation to do so.

This treaty provision is supported by Protocol No. 8, which sets out certain constraints, including
the requirement to maintain the distinct nature of the EU, particulatly its legal autonomy. At the
level of the ECHR, Protocol No. 14 introduced Article 59(2), thereby providing the legal basis
for the EU to accede to the Convention.

Following these developments, an initial draft accession agreement (DAA 2013) was formulated
and submitted for review by the CJEU under Article 218(11) of the Treaty on the Functioning
of the European Union (TFEU). In Opinion 2/13, the Court found that this version of the
agreement conflicted with the foundational principles of EU law, particularly its autonomy.
Subsequently, the European Commission began addressing the various objections raised by the
CJEU, and a revised draft EU accession agreement to the ECHR was agreed upon in March 2023.
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This article provides a comprehensive overview of the evolution of the European Union’s
accession to the European Convention on Human Rights, examines the current state of
negotiations, and outlines the key obstacles that continue to impede its finalisation.

Keywords: opinion, convention, accession, EU Court of Justice, European Court of Human

Rights

Iva KERoO sutkinja je od 1. sije¢nja 2019. i to najprije Opéinskog suda u Novom
Zagrebu, a zatim od 1. sije¢nja 2025. Opdinskog kaznenog suda u Zagrebu. Prije
imenovanja za sutkinju radila je kao sudacki vjezbenik, sudski savjetnik i visi sudski
savjetnik na Zupanijskom sudu u Zagrebu od 6. listopada 2008. Tijekom obavljanja
sudacke duznosti upucena je na rad u svojstvu viseg sudskog savjetnika specijalista
u Visoki kazneni sud Republike Hrvatske. Sudjelovala je na vise seminara i u studij-
skim posjetima Europske mreze za pravosudno osposobljavanje i Vije¢a Europe u
razlic¢itim europskim drzavama, $to je omogucilo prosirenje njezina znanja o pravo-
sudnim sustavima drzava ¢lanica EU-a, Vije¢a Europe, samog EU-a i drzava koje
pristupaju EU-u. Autorica je 1 suautorica vise strucnih c¢lanaka o razlic¢itim kazne-
nopravnim pitanjima.

Buca MRzijak STENZEL sutkinja je Kaznenog odjela Zupanijskog suda Zagrebu.
Sudjelovala je u programu dugotrajne obuke u Europskom sudu za ljudska prava.
Bila je upucena na rad u Vrhovni sud Republike Hrvatske i Visoki kazneni sud Re-
publike Hrvatske u svojstvu viseg sudskog savijetnika specijalista. Suautorica je vise
radova o praksi Europskog suda za ljudska prava.

TaNjA PAVELIN rodena je u Zagrebu, gdje je 1996. diplomirala pravo te 2020. godine
doktorirala na Sveucilistu u Zagrebu. Imenovana je sutkinjom Opéinskog suda u
Zlataru 2002. godine, a 2011. godine imenovana je sutkinjom Zupanijskog suda u
Zagrebu. Od 1. sije¢nja 2021. sutkinja je Visokog kaznenog suda Republike Hrvat-
ske, predsjednica Odjela za pradenje 1 proucavanje sudske prakse sudova pri Vijecu
Europe 1 Europske unije, EJN contact point 1 ¢clanica Stru¢nog savjeta za izvrsenje
presuda i odluka Europskog suda za ljudska prava. Od 15. rujna 2025. sutkinja je
Suda EU-a. Autorica je mnogih publikacija i knjiga, posebno iz podrucja kaznenoga
prava, kaznenog postupka, sudske suradnje u kaznenim stvarima unutar Europske
unije i ljudskih prava.
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