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Poštovana gđo predsjednice,
u dopisu od 15. lipnja 2018., u skladu s člankom 39. stavkom 2. Poslovnika, u ime Odbora za unutarnje tržište i zaštitu potrošača (IMCO) zatražili ste da Odbor za pravna pitanja (JURI) dostavi mišljenje o primjerenosti izmjene pravne osnove Prijedloga uredbe Europskog parlamenta i Vijeća o uspostavi jedinstvenog digitalnog pristupnika kao izvora informacija, postupaka, usluga podrške i otklanjanja poteškoća te o izmjeni Uredbe (EU) br. 1024/2012 s obzirom na ishod međuinstitucijskih pregovora čiji je cilj bilo postizanje sporazuma u prvom čitanju.
I. – Kontekst

Prijedlog je bio predmet međuinstitucijskih pregovora u skladu s člankom 69.c Poslovnika. Privremeni sporazum postignut je u sklopu trijaloga održanog 24. svibnja 2018. Dopisom od 20. lipnja 2018. predsjednik COREPER-a (1. dio) obavijestio je predsjednika odbora IMCO da Vijeće može odobriti kompromisni tekst iz priloga tom dopisu (dalje u tekstu: „kompromis”).

Kompromisom se predviđa uspostava jedinstvenog digitalnog pristupnika. U skladu s člankom 2. pristupnik se sastoji od jedinstvenog korisničkog sučelja na kojem se nalaze poveznice s nacionalnim internetskim stranicama te stranicama Unije i koje omogućuje pristup informacijama, postupcima te uslugama podrške i otklanjanja poteškoća u vezi s pravilima Unije i nacionalnim pravilima koja se primjenjuju na građane i poduzeća koji ostvaruju ili namjeravaju ostvarivati svoja prava na unutarnjem tržištu. 

Prilog I. sadržava popis prava, obveza i pravila na unutarnjem tržištu. Jedinstveni digitalni pristupnik trebao bi omogućiti pristup informacijama o tim pravima, između ostalog, i o putovanju, radu i mirovini te vozilima. Informacije o pitanjima koja nisu navedena u Prilogu I. mogu, u skladu s člankom 5., biti dostupne jedino posredstvom pristupnika ako se tiču ostvarivanja prava na unutarnjem tržištu u smislu članka 26. stavka 2. UFEU-a.

Nadalje, pristupnikom se, omogućava pristup informacijama i poveznicama u pogledu postupaka koji su uspostavljeni kako bi se korisnicima omogućilo ostvarivanje prava te poštovanje obveza i pravila unutarnjeg tržišta navedenih u Prilogu I. Prilog II. sadržava popis postupaka koji trebaju biti obuhvaćeni pristupnikom.

Pristupnikom se također omogućava pristup informacijama i poveznicama u pogledu „usluga podrške i otklanjanja poteškoća”, koje građani i poduzeća mogu koristiti u slučaju pitanja ili problema povezanih s pravima, obvezama ili postupcima obuhvaćenima područjem primjene pristupnika. U Prilogu III. navodi se sedam takvih usluga, kao što su kontaktne točke za proizvode i EURES. U skladu s člankom 7. stavkom 3. Komisija može na pristupnik dodati poveznice s dodatnim uslugama ako su zadovoljeni određeni uvjeti. U svakom slučaju, u sklopu usluge moraju se pružati informacije ili podrška u područjima i za svrhe koji su obuhvaćeni Uredbom.

Kompromisom se državama članicama i Komisiji nameću obveze osiguravanja pristupa informacijama, postupcima i uslugama podrške te otklanjanja poteškoća na nacionalnoj razini i razini Unije te utvrđuju određeni zahtjevi u pogledu kvalitete i pristupa takvim informacijama, postupcima i uslugama.

U skladu s člankom 6. kompromisa države članice moraju korisnicima omogućiti cjeloviti internetski pristup svim postupcima navedenima u Prilogu II., barem kada su ti postupci uspostavljeni u dotičnoj državi članici. U članku 6. objašnjava se kada se pristup smatra u punoj mjeri internetskim te se člankom samo u iznimnim slučajevima predviđa mogućnost osobnog pojavljivanja pred nadležnim tijelima.

U skladu s člankom 14. Komisija uspostavlja tehnički sustav za automatiziranu prekograničnu razmjenu dokaza u kontekstu postupaka navedenih u Prilogu II. i postupaka predviđenih u direktivama 2005/36 (Direktiva o stručnim kvalifikacijama), 2006/123 (Direktiva o uslugama), 2014/24 (Direktiva o javnoj nabavi) i 2014/25 (Direktiva o nabavi subjekata). Svrha tog sustava izbjeći je da korisnici svaki put za obavljanje različitih postupaka moraju predočiti iste dokaze.

Člankom 25. Komisiju se obvezuje da korisnicima pristupnika pruži njima prilagođen alat za pružanje povratnih informacija o uslugama pristupnika. U skladu s člankom 26. Komisija korisnicima pruža sličan alat za prijavljivanje svih prepreka s kojima se susreću pri ostvarivanju svojih prava na unutarnjem tržištu. Komisija i države članice analiziraju i istražuju te probleme i rješavaju ih na primjeren način kad god je to moguće.

Komisija se temeljila na članku 21. stavku 2. UFEU-a (pravo građana Unije na slobodno kretanje i boravište), članku 48. UFEU-a (socijalna sigurnost) i članku 114. stavku 1. UFEU-a (unutarnje tržište), koji tako čine zajedničku pravnu osnovu njezina Prijedloga. U kompromisu je članak 48. UFEU-a izbrisan te su kao zajednička pravna osnova zadržani članak 21. stavak 2. i članak 114. stavak 1. UFEU-a.


II. – Relevantni članci Ugovora

Članak 21.
(bivši članak 18. UEZ-a)

1. Svaki građanin Unije ima pravo slobodno se kretati i boraviti na državnom području država članica, podložno ograničenjima i uvjetima utvrđenima u Ugovorima i u mjerama usvojenima radi njihove provedbe.

2. Ako se pokaže da je potrebno djelovanje Unije za ostvarenje tog cilja, a Ugovori ne predviđaju potrebne ovlasti, Europski parlament i Vijeće odlučujući u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, mogu usvojiti odredbe radi olakšavanja ostvarivanja prava iz stavka 1.


Članak 48.
(bivši članak 42. UEZ-a)

Europski parlament i Vijeće, u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, usvajaju mjere u području socijalne sigurnosti nužne za omogućavanje slobode kretanja radnika; u tu svrhu oni uspostavljaju sustav kojim se zaposlenim i samozaposlenim radnicima migrantima i njihovim uzdržavanicima jamči:

(a) zbrajanje ukupnog staža koji se uzima u obzir na temelju zakona različitih zemalja radi stjecanja i zadržavanja prava na naknadu i obračun visine naknade;

(b) isplatu naknada osobama koje imaju boravište na državnom području država članica.

Ako član Vijeća izjavi da bi nacrt zakonodavnog akta iz prvog podstavka mogao utjecati na važne aspekte njegova sustava socijalne sigurnosti, uključujući njegovo područje primjene, troškove ili financijsku strukturu, odnosno da bi mogao utjecati na financijsku ravnotežu tog sustava, može zatražiti da se taj predmet uputi Europskom vijeću. U tom se slučaju redovni zakonodavni postupak suspendira. Nakon rasprave, Europsko vijeće u roku od četiri mjeseca od te suspenzije:

(a) vraća nacrt Vijeću koje okončava suspenziju redovnog zakonodavnog postupka; ili

(b) ne poduzima nikakve radnje ili od Komisije traži da podnese novi prijedlog u kojem se slučaju smatra
da izvorni prijedlog akta nije usvojen.

Članak 114. stavak 1.
(bivši članak 95. UEZ-a)

1. Osim ako Ugovorima nije drukčije predviđeno, sljedeće se odredbe primjenjuju za
ostvarivanje ciljeva određenih člankom 26. Europski parlament i Vijeće, odlučujući u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Gospodarskim i socijalnim odborom, usvajaju mjere za usklađivanje odredaba zakona ili drugih propisa u državama članicama, čiji je cilj uspostava i funkcioniranje unutarnjeg tržišta.


III. Sudska praksa Suda Europske unije u pogledu odabira pravne osnove

Važno je odmah se podsjetiti načela na temelju kojih se uređuje odabir pravne osnove akata Unije. Ustaljena je sudska praksa Suda Europske unije da „odabir pravne osnove za mjeru Zajednice mora počivati na objektivnim čimbenicima podložnima sudskom preispitivanju, koji posebno uključuju cilj i sadržaj mjere”.[footnoteRef:1]   [1: 	Vidi presudu od 8. rujna 2009., Komisija/Parlament i Vijeće, predmet C-411/06, EU:C:2009:518, st. 45.] 


Ako mjera Unije ima dvojaku svrhu ili dvije sastavnice te ako je jedna od svrha ili sastavnica glavna ili prevladava, a druga je tek sporedna, „ta se mjera mora temeljiti samo na jednoj pravnoj osnovi, odnosno onoj koju zahtijeva ona svrha ili sastavnica koja je glavna ili koja prevladava”.[footnoteRef:2]   [2: 	Vidi presudu od 25. travnja 2013., Inuit Tapiriit Kanatami, T-526/10, EU:T:2013:215, st. 66.] 


Akt se može samo „iznimno” temeljiti na više pravnih osnova. Točnije, to je moguće kada se u aktu istodobno ostvaruje niz ciljeva ili ima nekoliko sastavnica koje su „neodvojivo povezane, a da nijedna od njih nije sporedna ni neizravna u odnosu na drugu”  Takav će se akt morati temeljiti na različitim odgovarajućim pravnim osnovama.[footnoteRef:3]   [3: 	Vidi presudu od 6. studenog 2008., Parlament/Vijeće, C-155/07, EU:C:2008:605, st. 35. – 36.] 


Iz navedenog slijedi da bi trebalo ispitati cilj i sadržaj predložene mjere kako bi se utvrdilo je li pravna osnova primjerena ili ne. U ovom bi slučaju trebalo preispitati cilj i sadržaj predložene uredbe, kako je privremeno dogovorena nakon međuinstitucijskih pregovora.


IV. Cilj i sadržaj kompromisa

U skladu s uvodnom izjavom 73. cilj je ove Uredbe osigurati da korisnici koji su aktivni u drugim državama članicama imaju putem interneta pristup sveobuhvatnim, pouzdanim, pristupačnim i razumljivim informacijama o pravima, obvezama i pravilima na razini Unije i na nacionalnoj razini, pristup postupcima koji se u potpunosti mogu obavljati prekogranično te uslugama podrške i otklanjanja poteškoća. 

U uvodnoj izjavi 6. detaljnije je objašnjeno da nacrt Uredbe ima tri svrhe, odnosno da se njome želi smanjiti dodatno administrativno opterećenje za građane i poduzeća koji ostvaruju svoja prava na unutarnjem tržištu ili ih žele ostvarivati, što obuhvaća i slobodno kretanje građana, uz dokidanje diskriminacije i osiguravanje funkcioniranja unutarnjeg tržišta u pogledu osiguravanja informacija, postupaka te usluga podrške i otklanjanja poteškoća.

Druge uvodne izjave sadrže slična pojašnjenja. U skladu s uvodnom izjavom 7. svrha kompromisa je uspostava jedinstvenog digitalnog pristupnika koji građanima Unije i poduzećima omogućuje pristup informacijama kako bi oni mogli uživati svoje pravo na slobodno kretanje na jedinstvenom tržištu. U uvodnoj izjavi 16. objašnjava se da su informacijska područja koja bi trebala biti obuhvaćena područjem primjene pristupnika relevantna za građane i poduzeća koji svoja prava ostvaruju i svoje obveze ispunjavaju na unutarnjem tržištu. Slično tome, u uvodnoj izjavi 23. navodi se da države članice osiguravaju dostupnost određenih postupaka na internetu kako bi se građanima i poduzećima omogućilo da izravno koriste prednosti unutarnjeg tržišta bez nepotrebnih dodatnih administrativnih opterećenja.

Sadržaj predložene Uredbe odražava prethodno navedene ciljeve. Informacije o aspektima navedenima u Prilogu I., koji će vjerojatno biti relevantni za građane i poduzeća koji ostvaruju svoja prava na slobodu kretanja, trebale bi biti dostupne u okviru pristupnika. Može se očekivati da će se pružanjem lako dostupnih informacija o tim aspektima usklađenih s određenim zahtjevima u pogledu kvalitete pridonijeti jednostavnijem ostvarivanju spomenutih prava. 

Isto tako, u Prilogu II. navodi se niz postupaka koji, ako nisu u punoj mjeri dostupni na internetu, predstavljaju velike prepreke za građane i poduzeća koji se bave ili se namjeravaju baviti prekograničnom djelatnošću. Obveza država članica da osiguraju, primjerice, da budući studenti mogu podnijeti zahtjev za stipendiju, da radnici migranti mogu zatražiti dokaz o prijavi rođenja ili da se prijava poreza na dohodak može podnijeti iz inozemstva, a da se osoba pritom ne mora osobno pojaviti, olakšava ostvarivanje prava građana i poduzeća na unutarnjem tržištu.

Bitno je napomenuti da se, kako je pojašnjeno u obrazloženju Prijedloga, Nacrtom uredbe „ne utječe na sadržaj tih pravila ili postupaka niti na nadležnosti povezane s [...] pravilima ili postupcima.” Kompromis to načelo sadrži u članku 1. stavku 3. te u uvodnoj izjavi 25., u kojoj se i pojašnjava da se predloženom Uredbom „ne propisuje materijalna ili postupovna pravila u područjima obuhvaćenima Prilogom II., uključujući pitanja oporezivanja”, već samo utvrđuje "tehničke zahtjeve kako bi se osiguralo da su takvi postupci, ako oni postoje u dotičnoj državi članici, u potpunosti dostupni na internetu”.


V. Analiza i utvrđivanje odgovarajuće pravne osnove

U skladu s člankom 114. stavkom 1. UFEU-a Europski parlament može usvojiti mjere za usklađivanje odredaba utvrđenih zakonima, propisima ili administrativnim mjerama u državama članicama čija je svrha uspostava i funkcioniranje unutarnjeg tržišta. Međutim, u skladu s člankom 114. stavkom 2. UFEU-a mjere koje se odnose na slobodno kretanje osoba ne mogu se temeljiti na prethodnom stavku.

Člankom 21. stavkom 2. UFEU-a predviđeno je da Europski parlament i Vijeće mogu donijeti odredbe radi lakšeg ostvarivanja prava građana Unije na slobodno kretanje i boravište na teritoriju država članica, kako su utvrđene u članku 21. stavku 1. UFEU-a.

S obzirom na svoje ciljeve i sadržaj jasno je da se kompromis uglavnom odnosi na stvaranje jedinstvenog digitalnog pristupnika s ciljem uklanjanja prepreka za ostvarivanje prava poduzeća i građana na unutarnjem tržištu. Budući da se kompromis odnosi na slobodno kretanje osoba, ne kao sporedno pitanje, već kao aspekt jednako bitan kao i druga prava poduzeća i građana na unutarnjem tržištu, članak 114. stavak 1. i članak 21. stavak 2. UFEU-a primjerena su dvostruka pravna osnova.

Što se tiče članka 48. UFEU-a, istina je da se kompromisom ulazi u područje socijalne sigurnosti. Primjerice, popis u Prilogu I. sadrži „prava i obveze u sustavu socijalne sigurnosti Unije (registracija poslodavca, registracija zaposlenika, obavještavanje zaposlenika o prestanku ugovora, plaćanje doprinosa za socijalno osiguranje, prava i obveze u vezi s mirovinama)”. Posljedično, jedinstvenim digitalnim pristupnikom mora se osigurati pristup relevantnim informacijama te postupcima i uslugama povezanima s tim pitanjima. Isto tako, zbog toga što je u Prilog II. uključen „zahtjev za određivanje mjerodavnog zakonodavstva u skladu s glavom II. Uredbe (EZ) br. 883/2004” (Uredba o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti), postupci za dobivanje odgovarajuće odluke moraju se objaviti na internetu na temelju kompromisa.

Međutim, uzimajući u obzir cilj i sadržaj predložene uredbe te s obzirom na posebno izričitu izjavu zakonodavca da ne namjerava utjecati na materijalna i postupovna pravila koja se odnose na pitanja navedena u Prilogu II., pa tako i pravila o socijalnoj sigurnosti, čini se da je u kompromisu aspekt socijalne sigurnosti tek od sporedne važnosti. S obzirom na ciljeve koji su usmjereni na uklanjanje prepreka za prava građana i poduzeća na unutarnjem tržištu za taj aspekt ne možemo tvrditi da je jedna od poveznica za koje vrijedi da su „neodvojivo povezane, a da nijedna od njih nije sporedna ni neizravna u odnosu na drugu” Drugim riječima, članak 48. UFEU-a ne ispunjava kriterije koje je utvrdio Sud u pogledu zajedničkih pravnih osnova te se stoga ne bi trebao koristiti kao treća pravna osnova za ovaj zakonodavni akt. 


VI. Zaključak i preporuka

U svjetlu svega navedenog čini se da se člankom 21. stavkom 2. i člankom 114. stavkom 1. UFEU-a osigurava odgovarajuća pravna osnova za kompromis.

Odbor za pravna pitanja zbog toga je odlučio da su spomenuti članci, odnosno stavci, primjerena pravna osnova za Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vijeća o uspostavi jedinstvenog digitalnog pristupnika kao izvora informacija, postupaka, usluga podrške i otklanjanja poteškoća te o izmjeni Uredbe (EU) br. 1024/2012.

Na svojoj sjednici održanoj 10. srpnja 2018. Odbor za pravna pitanja jednoglasno je odlučio[footnoteRef:4], s 18 glasova za, da su članak 21. stavak 2. i članak 114. stavak 1. UFEU-a primjerena pravna osnova za Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vijeća o uspostavi jedinstvenog digitalnog pristupnika kao izvora informacija, postupaka, usluga podrške i otklanjanja poteškoća te o izmjeni Uredbe (EU) br. 1024/2012., kako je izmijenjena tijekom međuinstitucijskih pregovora. [4: 	Na konačnom glasovanju nazočni su bili: Pavel Svoboda (predsjednik), Jean-Marie Cavada, Lidia Joanna Geringer de Oedenberg (potpredsjednici), Axel Voss (izvjestitelj za mišljenje), Max Andersson, Joëlle Bergeron, Marie-Christine Boutonnet, Kostas Chrysogonos, Pascal Durand, Angel Dzhambazki, Evelyne Gebhardt, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, António Marinho e Pinto, Răzvan Popa, Emil Radev, Francis Zammit Dimech, Tadeusz Zwiefka.] 
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Pavel Svoboda

(Odnosi se na sve jezične verzije.)
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