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Rezime

Svjesni ¢injenice da je autonomija vazan preduslov da bi
obrazovne ustanove mogle obavljati svoje zadatke, u ovom
radu istrazujemo i analiziramo jedan od najinteresantnijih
slu¢ajeva iz jurisprudencije Suda pravde Evropske unije u ovoj
oblasti. Naime, Evropska komisija pokrenula je postupak pro-
tiv Republike Madarske zbog krsenja prava Evropske unije.
U fokusu je Zakon o visokom obrazovanju te drzave ¢lanice
koji je izazvao ostre polemike u okviru akademske zajednice
u zemljama Evropskog ekonomskog prostora, ali i u treim
zemljama. lako je rad u preteznom dijelu posveéen slobod-
nom kretanju usluga u oblasti visokog obrazovanja, neizo-
stavno istrazujemo i odnos prava Evropske unije i pravnih
instrumenata Svjetske trgovinske organizacije (WTO), kao i
stavove Suda pravde u pogledu njihove interpretacije. Slucaj
koji obrazlazemo znacajan je i za status zemalja koje preten-
duju da postanu clanice evropske organizacije, buduti da je
Evropski parlament usvojio preporuku da se u Kopenhagenske
kriterijume za postupak pristupanja uvrsti odbrana i zastita
akademske slobode i institucionalne autonomije s ciljem spre-
Cavanja njihovog ugroZavanja u drzavama clanicama.
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UvVOoD

Iako su odredeni izvjestaji, poput onog
koji je za potrebe Petog medunarodnog kon-
gresa u oblasti obrazovanja, koji je odrzan
u julu 2007. godine pripremljen od strane
saradnika Instituta za obrazovanje london-
skog Univerziteta (Ball & Youdell, 2007),
ukazivali na trend vr§enja medunarodne
komercijalizacije obrazovanja, zahtijevajuci
da se obrazovanje, istrazivanje i ostale soci-
jalne usluge isklju¢e iz komercijalnih ugo-
vora, nije se mnogo postiglo u tom smislu.
Danas se susre¢emo sa stavovima o tome
da je na oblast slobodnog kretanja usluga
visokoskolskog obrazovanja primjenljivo
medunarodno pravo i u okviru njega pravo
Svjetske trgovinske organizacije (Lamy, 2007;
Paliwal, 2012), koje je sastavljeno od velikog
broja sporazuma (Chaisse, 2015).

Za slucaj koji je predmet naseg intere-
sovanja znacajno je podsjetiti da je Evrop-
ska zajednica sporazumima zaklju¢enim u
Urugvajskom krugu pregovora pristupila 22.
decembra 1994. godine (Decision 94/800/EC),
te su ti sporazumi, u dijelu u kojem se odno-
se na njene nadleznosti, formirali integralni
dio komunitarnog prava, kao $to je to, na
primjer, bio slu¢aj i sa odredbama Atinskog
ugovora (C-181/73 R. & V. Haegeman v Bel-
gian State, para. 5. i 6), te odredbama Kyoto
protokola (C-366/10 Air Transport Associa-
tion of America and Others v Secretary of
State for Energy and Climate Change, para
73). Na ovom mjestu pokazuje se opravdanim
ukazati i na Misljenje 1/17 (CETA Opinion

- EU: C:2019:341) u kojem je Sud pravde odlu-
¢io dati ,,zeleno svjetlo® (mada vrlo oprezno)
sistemu rjesavanja sporova predvidenom u
CETA sporazumu - sveobuhvatnom eko-
nomskom i trgovinskom sporazumu izmedu
Kanade i Evropske unije i njenih drzava ¢la-
nica, koji ¢e nakon ratifikacije u svim drza-
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vama ¢lanicama Unije postati integralni dio
pravnog poretka ove evropske organizacije
(Fanou, 2020).

Sporazum o osnivanju WTO obavezu-
je Evropsku uniju da uskladi svoje propise
sa odredbama tog sporazuma i sporazuma
priloZenih uz njega, od kojih je od posebne
vaznosti Op$ti sporazum o trgovini usluga-
ma (GATS), sadrzan u Prilogu 1B, koji ,,pred-
stavlja prvi multilateralni sporazum takve
vrste kojim su drzavama ¢lanicama propi-
sana pravila kojih se moraju pridrzavati u
medunarodnoj trgovini uslugama.“ (Popo-
vi¢ i Vukadinovi¢, 2007: 111). U doseg ovog
ugovora ulaze i pregovori o obrazovanju kao
javnom dobru i osnovnom ljudskom pravu
(Verger, 2009).

Odredbe GATS-a, koje su u segmentu
medunarodnog pravnog okvira znacajne
za ostvarivanje slobodnog pruzanja usluga
visokoskolskog obrazovanja primarno su one
iz ¢lana 1, koje odreduju da se taj sporazum
primjenjuje na mjere ugovornih ¢lanica koje
uti¢u na prekograni¢nu trgovinu uslugama
(izmedu ugovornih ¢lanica i kroz komerci-
jalno prisustvo). Shodno ¢lanu XIV GATS-a,
te mjere ne smiju da konstituisu proizvoljnu
ili neopravdanu diskriminaciju medu ugo-
vornim ¢lanicama i prikriveno ograni¢avaju
trgovinu uslugama. Istovremeno, one treba
dabudu u skladu sa moralnim i etickim stan-
dardima (javnim moralom) i treba da su u
funkciji odrzavanja javnog poretka. Sustin-
ski, ugovorne ¢lanice su u cilju ostvarivanja
uskladenosti sa odredbama GATS-a duzne
da sprije¢e prevarne i obmanljive prakse,
kao i da utvrde raspored za sektore u koji-
ma se preuzimaju specifi¢ne obaveze, pri
¢emu svaki raspored sadrzi, izmedu osta-
log, uslove i ogranicenja pristupa trzistu i
odredbe o nacionalnom tretmanu iz ¢lana
XVII tog ugovora. U Sporazum o osnivanju
WTO ukljucen je i Sporazum o pravilima i
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postupcima za rje$avanje sporova, koji je od
bazi¢nog znacaja za sprovodenje Sporazuma
i osiguranje transparentnosti multilateralnog
trgovinskog sistema (Hauser & Zimmer-
mann, 2003; Palmeter & Mavroidis, 2004).

Na ravni Evropske unije taksativno su u
¢lanu 6. Ugovora o funkcionisanju Evrop-
ske unije (UFEU) navedene nadleznosti koje
su toj medunarodnoj organizaciji dodijelile
drzave ¢lanice i prema odredbama tog ¢lana,
kada je rije¢ o nadleznosti u oblasti obrazova-
nja, Unija ima koordiniraju¢u ulogu, u smislu
da podstic¢e i dopunjuje djelovanje svojih ¢la-
nica. Odredbom iz ¢lana 165. stav 1. UFEU
propisano je da Unija doprinosi razvoju kva-
litetnog obrazovanja podsticanjem saradnje
medu drzavama ¢lanicama te, ako je potreb-
no, podsticanjem i dopunjavanjem njihovih
aktivnosti, pri ¢emu u potpunosti postuje
odgovornost drzava ¢lanica za nastavni sadr-
zaj 1 organizaciju obrazovnih sistema, te nji-
hovu kulturnu i jezicku raznolikost. Povelja
o osnovnim pravima Unije u ¢lanu 13. sadr-
zi odredbu o postovanju akademske slobode,
dok u ¢lanu 14. sadrzi odredbe o pravu na
obrazovanje, kao i odredbe prema kojima se
sloboda osnivanja obrazovnih ustanova, uz
postovanje demokratskih nacela, uvazava u
skladu sa nacionalnim zakonima koji ureduju
ostvarivanje ove slobode. Odredba ¢lana 6.
Povelje odreduje da se sloboda preduzetnistva
priznaje u skladu sa pravom Unije i nacional-
nim zakonodavstvom i praksom i ona je rele-
vantna kada se visoko obrazovanje posmatra
iz preduzetnicke prizme, bas onako kako to
¢ini Sud pravde rje$avajudi u slucaju kojim
se bavimo.

U domenu sekundarnog prava Unije od
sustinske je vaznosti Direktiva 2006/123
Evropskog parlamenta i Savjeta od 12. decem-
bra 2006. o uslugama na unutrasnjem trzistu
(Direktiva o uslugama), koja ureduje slobodu
poslovnog nastanjivanja i slobodno kretanje

usluga. U pravnoj literaturi postoje razliciti
pogledi o tome da li je oblast visokog obra-
zovanja ,na trzistu®, pa samim tim i o tome
dali se na nju primjenjuje Direktiva o usluga-
ma. Tako se kao polazna hipoteza u nau¢nim
radovima sadrzi i ona prema kojoj se Direk-
tiva o uslugama ne primjenjuje na sistem
javnog obrazovanja (Morijn, 2006), koji je u
strogoj i iskljucivoj nadleznosti drzava ¢la-
nica. Istice se i da drzavu ¢lanicu, ako tako
izabere, nista ne spre¢ava da u potpunosti i
prihvati primjenu Direktive (Stani¢i¢ i Britvi¢
Vetma, 2020).

Od znacaja za visoko obrazovanje i aka-
demske slobode jeste i Preporuka 1726 (2006)
pod nazivom ,,Akademska sloboda i auto-
nomija univerziteta® koju je usvojila Par-
lamentarna skupstina Savjeta Evrope a iz
koje proizlazi da akademska sloboda podra-
zumijeva institucionalnu i organizacionu
dimenziju, pri ¢emu je povezanost sa infra-
strukturom bitan uslov za obavljanje djelat-
nosti poducavanja i istrazivanja. Takode, u
skladu sa tackom 18. Preporuke o statusu
nastavnog osoblja u visokom obrazovanju,
koju je Generalna skupstina Organizacije
ujedinjenih nacija za obrazovanje, nauku i
kulturu (UNESCO) donijela 11. novembra
1997. godine, autonomija je institucionalni
izraz akademskih sloboda i nuzan preduslov
kako bi nastavnici i ustanove visokog obrazo-
vanja mogli obavljati svoje duznosti, dok se u
njenoj tacki 19. navodi da je duznost drzava
¢lanica da zastite autonomiju ustanova viso-
kog obrazovanja od svake prijetnje, nezavisno
od toga odakle ona dolazi.

U nastavku, upotrebom metode analize,
istorijskog i komparativnog metoda, fokusi-
rajuci se na slucaj C-66/18 Evropska komisija
protiv Madarske, izmedu ostalog, istrazuje-
mo interpretacije i stavove Suda pravde o
sadrziniiodnosu prava Evropske unije i prav-
nih instrumenata WTO u oblasti slobodnog
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kretanja usluga visokog obrazovanja, nakon
¢ega donosimo zaklju¢na razmatranja.

1. PRAVNI OSNOV ZA VRSENJE USLUGA
VISOKOG OBRAZOVANJA U REPUBLICI
MADARSKO]J

U pravnom sistemu Republike Madarske
2017. godine izvr$ena je izmjena Zakona br.
CCIV iz 2011. godine o nacionalnom viso-
kom obrazovanju tako $to je, izmedu osta-
log, u ¢lanu 76. stav 1. tacka (a) propisano da
strane obrazovne ustanove smje$tene izvan
Evropskog ekonomskog prostora moraju
sklopiti medunarodni ugovor kao preduslov
za pruzanje usluga iz oblasti obrazovanja, dok
je u tacki (b) propisano da strane ustanove
visokog obrazovanja moraju obavljati dje-
latnost visokog obrazovanja u svojoj zemlji,
konkretnije moraju imati svojstvo drzavno
priznatih ustanova visokog obrazovanja, te
u doti¢noj drzavi stvarno obavljati djelatnost
visokog obrazovanja. U skladu sa ¢lanom 77.
stav 3. madarskog zakona, odredbe iz ¢lana
76. stav 1. tacka (b) primjenjuju se i na usta-
nove visokog obrazovanja sa sjedi$tem u drza-
vi ¢lanici evropskog ekonomskog prostora.
Navedene uslove strane obrazovne ustanove
moraju ispuniti kako bi usluge visokog obra-
zovanja mogle pruzati na teritoriji Republike
Madarske.

Clanom 115. stav 7. nacionalnog propisa,
1. januar 2017. godine odreden je kao rok u
kojem strane visokoskolske ustanove treba da
ispune uslove iz ¢lana 76. stav 1, uz izuzetak
federalnih drzava, u pogledu kojih je pret-
hodni sporazum sa centralnom vladom tre-
balo da bude zakljuc¢en unutar $est mjeseci od
objavljivanja Zakona br. XXV iz 2017. godi-
ne, odnosno prije 11. oktobra 2017. godine.
Dodatno, tom odredbom propisano je da se
stranim visokos$kolskim ustanovama koje ne
ispunjavaju uslove iz navedenog nacionalnog
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propisa oduzima odobrenje za vr$enje usluga
visokoskolskog obrazovanja, te da od 1. janu-
ara 2018. godine nije moguc¢ upis studenata na
prvu godinu studija kod ustanova koje nisu
ispunile trazene uslove, pri ¢emu je ostavlje-
na moguénost da se nastava u nepromijenje-
nim uslovima zavrsi najkasnije u akademskoj
godini 2020/2021, kroz sistem postepenog
napustanja.

2. PREDSUDSKI POSTUPAK I TUZBA
EVROPSKE KOMISIJE

U djelokrugu Evropske komisije jeste sta-
ranje o primjeni prava Unije i to je jasno vid-
ljivo iz ¢lana 17. Ugovora o Evropskoj uniji.
U tom kontekstu, smatra se da su bazi¢ne
ugovorne odredbe koje se vezu za ovo pita-
nje, odredbe iz ¢lana 258. UFEU (procedura
zbog krsenja prava) i odredbe iz ¢lana 260.
istog ugovora (finansijske sankcije). Ako u
predsudskom postupku Komisija ne uspije
da osigura efektivnu primjenu prava Unije,
podnosi tuzbu Sudu pravde Evropske unije
koji nakon provedenog postupka utvrduje
da je doslo do krsenja prava ili potvrduje da
krsenja nije bilo (Scheppele, 2016).

Evropska komisija smatrala je da je
Madarska donosenjem Zakona iz 2017. godi-
ne postupila suprotno odredbama iz ¢l. 9, 10.
i 13, ¢lana 14. tacka 3. i ¢lana 16. Direktive
o uslugama, kao i ¢l. 49. i 56. UFEU, ¢lana
XVII GATS-a i ¢lana 13, ¢lana 14. stav 3. i
¢lana 16. Povelje. Uputila je toj drzavi ¢lanici
pismo opomene i zatrazila izjasnjenje u roku
od mjesec dana. Madarska je u svom odgovo-
ru osporavala povrede, te je Komisija u julu
2017. godine donijela obrazloZeno misljenje
u kojem je detaljno ukazala na krsenje prava
Unije i odredila rok od novih mjesec dana za
preduzimanje mjera neophodnih za uskladi-
vanje sa zahtjevima iz obrazloZenog misljenja,
odnosno za podnos$enje izjasnjenja. Madarska
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je zatrazila produZenje tog roka, $to je Komisi-
ja odbila. U avgustu 2017. godine Madarska je
odgovorila na obrazlozeno misljenje tako §to
je istakla da ne postoje povrede prava Unije,
iznosedi uporedni prikaz izmedu svoje i situ-
acije u drugim drzavama ¢lanicama. Bududi
da su postojali protivrje¢ni stavovi Komisije
idrzave ¢lanice, a imajudi u vidu da ni nakon
odrzanog struc¢nog sastanka predstavnika
suprotstavljenih strana, kao i nakon dopu-
njenih informacija koje je dostavila drzava
¢lanica nije doslo do njihovog pribliZzavanja,
Komisija je 1. februara 2018. godine podnijela
tuzbu Sudu pravde Evropske unije zbog krse-
nja prava, a odlukom od 25. jula 2018. godine
predsjednik tog suda dao je ovom predmetu
prednost pri odluc¢ivanju, uz poziv na ¢lan 53.
stav 3. Poslovnika Suda.

3. PRIGOVOR DA JE TUZBA
NEDOZVOLJENA

U odgovoru na tuzbu Madarska je nave-
la da istu treba odbaciti kao nedozvoljenu
zbog Komisijinog postupanja u predsud-
skom postupku, isti¢uci da joj je Komisija bez
ikakvog opravdanja nalozila da u rokovima
od po mjesec dana podnese svoja izjasnjenja
na pismo opomene, a zatim na obrazloZeno
misljenje, umjesto u roku od dva mjeseca, koji
se uobic¢ajeno primjenjuje u okviru predsud-
skih postupaka, uprkos tome $to je Madarska
bila suocena sa dva druga uporedna postupka
zbog kr$enja prava, u kojima su takode bili
odredeni sli¢ni rokovi, kao i da je Komisija
odbila njene zahtjeve za produzenje roka bez
odgovarajuceg obrazlozenja. Prema ocjeni te
drzave ¢lanice, Komisija je povrijedila nacelo
lojalne saradnje (Nanopoulos, 2017) i one-
mogucila Madarsku da iznese svoja sredstva
odbrane. Tvrdila da je Komisija tesko povri-
jedila pravo na dobru upravu iz ¢lana 41. stav
1. Povelje time $to je jasno dala do znanja da

je postupak zbog krsenja prava pokrenula
isklju¢ivo u interesu Central European Uni-
versity (CEU) i politickih razloga. Komisija
je osporavala osnovanost ove argumentaci-
je. Kasnije se i opsti pravobranilac Kokott, u
uvodnom dijelu svog Misljenja od 5. marta
2020. godine (ECLL:EU:C:2020:172), osvrnuo
na okolnost da kriti¢ari smatraju da madar-
ska Vlada spornim zakonom nastoji postici
isklju¢ivo to da se zabrani djelovanje CEU u
Madarskoj, te konstatovao da je CEU 1991.
osnovala inicijativa koja je prema vlastitim
navodima za cilj postavila podsticanje kritic-
ke rasprave u obrazovanju novih donosilaca
odluka u zemljama Srednje i Isto¢ne Evrope,
u kojima prije nije bilo pluralizma. CEU je
univerzitet koji je osnovan u skladu s pra-
vom drzave New York, s dozvolom za rad
(tzv. Absolute Charter) koju je izdala ta drza-
va. Glavni ulagadi jesu fondacije Otvoreno
drustvo, koje je osnovao americki preduzet-
nik madarskog porijekla George Soros, navo-
di se u Misljenju opsteg pravobranioca. CEU
zbog svoje posebne namjene nije ni u jednom
trenutku obavljao obrazovnu ili istrazivacku
djelatnost u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzava-
ma. Pored toga, navodi se da je CEU, medu
$est inostranih univerziteta koji su u Madar-
skoj u trenutku izmjene Zakona o visokom
obrazovanju obavljali djelatnost za koju je
potrebna dozvola za rad, bio jedini koji zbog
svog posebnog modela nije mogao udovoljiti
novim zahtjevima. Taj univerzitet obustavio
je rad u Madarskoj, a u novembru 2019. godi-
ne otvorio je novi kampus u Becu.

Sud je u vezi sa navodima o kratkim
rokovima istakao da oni mogu biti opravda-
ni u posebnim slu¢ajevima, kada je potreb-
no hitno otkloniti povredu obaveze, ili ako
je doti¢na drzava c¢lanica bila u potpunosti
upoznata s Komisijinom pozicijom mnogo
prije pocetka postupka. Dodao je da je razu-
mljivo zasto rokovi nisu duzi jer se u skladu
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sa spornim nacionalnim zakonom oduzi-
ma odobrenje za obavljanje djelatnosti stra-
nim visokoskolskim ustanovama i pravo na
upis novih studenata na prvu godinu studija
od 1. januara 2018. godine, pri ¢emu se ve¢
zapocete obaveze moraju zavrsiti najkasni-
je u akademskoj 2020/2021 godini. U vezi
sa navodima drzave ¢lanice prema kojima
je Komisija navodno pokrenula postupak
zbog krsenja prava s jedinim ciljem zastite
interesa CEU i to isklju¢ivo u politicke svrhe,
Sud je istakao da je cilj koji se nastoji postic¢i
postupkom predvidenim u ¢lanu 258. UFEU
objektivno utvrdivanje da drzava ¢lanica nije
postovala obaveze koje joj nalaze pravo Unije,
kako je to ve¢ utvrdeno u sudskoj praksi (slu-
¢aj C-620/16 European Commission v Fede-
ral Republic of Germany), u skladu sa kojom
Komisija u okviru takvog postupka, kad je
rije¢ o svrsishodnosti njegovog pokretanja,
raspolaze diskrecionim ovlastenjem nad
kojim Sud ne moze izvr$avati sudski nadzor
(slu¢aj C-549/18 European Commission v
Romania). Iz navedenih razloga Sud je utvr-
dio da je tuzba Komisije dozvoljena.

4. PRIGOVOR NENADLEZNOSTI

Madarska je u odgovoru na tuzbu ista-
kla i prigovor nenadleznosti Suda pravde za
odlucivanje po predmetnoj tuzbi u pogle-
du Komisijinih stavova, koji se zasnivaju
na povredama GATS-a, kao i da, u skladu
sa ¢lanom 6. tacka (e) UFEU podrucje viso-
kog obrazovanja nije u nadleznosti Evropske
unije i da drzave ¢lanice u tom podrucju poje-
dina¢no odgovaraju za moguce nepostova-
nje svojih obaveza. Dalje je navela da je, u
skladu s ops$tim pravilima medunarodnog
prava, isklju¢ivo na panelima i zalbenom
tijelu WTO, koje je ustanovilo tijelo za rjesa-
vanje sporova (TRS), da ocijene da li je Zakon
o visokom obrazovanju u skladu sa obave-
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zama koje je Madarska preuzela na osnovu

GATS-a. Ova drzava ¢lanica smatra da iz

jurisprudencije Suda pravde (slucaj C-61/94

Commission of the European Communities v
Federal Republic of Germany) proizlazi da je

Komisija nadlezna za ispitivanje sprovodenja

sporazuma WTO, koji je postao sastavni dio

prava Unije, u okviru odnosa izmedu drzava

¢lanica i institucija Unije, ali ne i u okviru

odnosa izmedu drzave ¢lanice i trece drzave.
U sluc¢aju da Sud prihvati Komisijin zahtjev
u dijelu u koji se zasniva na povredi GATS-a,
on bi svojim autonomnim tumacenjem ¢la-
nova tog sporazuma i obavezujuceg rasporeda

specifi¢nih obaveza Madarske doveo u pita-
nje iskljuc¢ivu nadleznost ¢clanica WTO i tijela

koja ¢ine sistem rje$avanja sporova da tumace

WTO sporazum, ¢ime bi prekrsio ¢lan 216.
stav 2. UFEU, prema kojem sporazumi koje

sklapa Unija obavezuju njene institucije i

njene drzave ¢lanice, te na taj nacin ugrozio

ujednaceno tumacenje GATS-a. Kako navodi

Madarska, kada Sud utvrdi postojanje povre-
de obaveza drzave ¢lanice koje proizlaze iz

GATS-a, trece drzave viSe nemaju nikakav

interes za pokretanje postupka u okviru siste-
ma rje$avanja sporova WTO.

Komisija je, u skladu sa svojim mandatom
da osigura da drzave ¢lanice postuju meduna-
rodne obaveze koje je prihvatila Unija, odgo-
vorila da je shodno ¢lanu 207. stav 4. UFEU
trgovina obrazovnim uslugama u iskljuci-
voj nadleznosti Unije, te da nepostovanje
medunarodnih sporazuma od strane drza-
va ¢lanica predstavlja povredu obaveze koja
moze biti predmet tuzbe na osnovu ¢lana 258.
UFEU, te koja se i podnosi kako bi se sprijecio
nastanak medunarodne odgovornosti Unije
usljed eventualnog pokretanja spora pred
WTO. Ova institucija evropske organizacije
podsijetila je da tre¢e zemlje nisu vezane Uni-
jinim rje$avanjem sporova koji se odnose na
medunarodne propise koji su obavezujuéi za
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Uniju i njene drzave ¢lanice, ni tumacenjem
Suda u pogledu tih medunarodnih obaveza.

Kada je rije¢ o prigovoru o nenadlezno-
sti, odredenje Suda se, uglavnom, poduda-
ra sa odredenjem Komisije, s tim $to je Sud
naglasio da drzave ¢lanice imaju $iroku nad-
leznost u podruéju obrazovanja, ali da oba-
veze preuzete u okviru GATS-a, ukljucujudi
one koje se odnose na liberalizaciju trgovine
privatnim obrazovnim uslugama, ulaze u
isklju¢ivu nadleznost Unije, pa prema ocjeni
Suda, Madarska pogres$no tvrdi da u podru¢-
ju trgovine obrazovnim uslugama drzave
¢lanice pojedina¢no odgovaraju za moguce
nepostovanje svojih obaveza iz tog ugovora.
Sto se tice navoda Madarske da posebnost u
pogledu postojanja sistema rje$avanja sporo-
va WTO, koji se naro¢ito primjenjuje na oba-
veze ¢lanica WTO koje proizlaze iz GATS-a,
ne pruza mogucnost da Sud pravde rjesava
po predmetnoj tuzbi Komisije, Sud je ista-
kao da o tom pitanju nije odluc¢ivao u sud-
skoj praksi koja se odnosi na odnose prava
Unije sa pravom WTO. Do sada je odlu¢ivao
ili u okviru ocjene valjanosti akta sekundar-
nog prava Unije zbog njegove neusklade-
nosti sa pravom WTO (C-377/02 Léon Van
Parys NV v Belgisch Interventie-en Resti-
tutiebureau (BIRB)), ili u okviru moguéeg
nastanka vanugovorne odgovornosti Unije
i ostvarivanja prava na naknadu pretrpljene
Stete (C-120/06P i C-121/06P Fabbrica italia-
na accumulatori motocarri Montecchio SpA
(FIAMM) and Fabbrica italiana accumulato-
ri motocarri Montecchio Technologies LLC,
Giorgio Fedon & Figli SpA and Fedon Ameri-
ca, Inc. v Council of the European Union and
Commission of the European Communities).
Obrazlazu¢i svoje nadleznosti u predmetnom
slucaju, Sud se upustio u sadrzinu Sporazu-
ma o rje$avanju sporova u okviru WTO, te
je konstatovao da je na osnovu ¢lana 11. tog
sporazuma panel ovlasten da objektivno oci-

jeni spor koji rjesava, dok na osnovu ¢lana 17.
stav 13. zalbeno tijelo moZe podrzati, izmije-
niti ili ponistiti nalaze i zakljucke panela, pri
¢emu je ¢lanom 17. stav 6. njegova nadleznost
ograni¢ena na pravna pitanja obuhvacena
izvjeStajem panela i njegovim pravnim tuma-
¢enjima. Clanice WTO nacelno su obavezne
odmah postupiti u skladu sa preporukama i
odlukama TRS, kao §to to proizlazi iz ¢lana
21. stav 1.1 3. Sporazuma o rjeSavanju sporo-
va. Iz navedenog, prema rezonovanju Suda
proizlazi da pod odredenim uslovima nadzor
koji se provodi u okviru sistema rjeSavanja
sporova WTO moze dovesti do utvrdenja da
mjere koje je preduzela njegova c¢lanica nisu
u skladu sa pravom te organizacije i u kona¢-
nici do nastanka medunarodne odgovornosti
Unije kao ¢lanice WTO. Uz to, ¢lanom XVI
stav 4. Sporazuma o osnivanju WTO svaka
njegova ¢lanica ima obavezu da u okviru svog
unutrasnjeg pravnog poretka osigura izvrse-
nje obaveza koje proizlaze iz prava WTO na
razli¢itim dijelovima svoje teritorije. Istovr-
sna obaveza predvidena je ¢lanom 1. stav 3.
tacka (a) GATS-a. Unija je obavezna svoje
nadleznosti izvr$avati postujuci cjelokupno
medunarodno pravo, §to uklju¢uje ne samo
odredbe medunarodnih sporazuma koji
je obavezuju nego i pravila i nacela opsteg
medunarodnog obi¢ajnog prava (C-266/16
Western Sahara Campaign UK v Commissi-
oners for Her Majesty’s Revenue and Customs
and Secretary of State for Environment, Food
and Rural Affairs). Sud je podsjetio da je kva-
lifikacija radnje drzave kao ,,medunarodno
protivpravne“ obuhvacena isklju¢ivo medu-
narodnim pravom. Slijedom toga, na tu kva-
lifikaciju ne moze uticati kvalifikacija iste
radnje koja bi se, zavisno od slucaja, provela
na osnovu prava Unije. Nadalje, Sud je naveo
da, iako u tom pogledu Komisija opravdano
naglasava da ocjena postupanja koje se stavlja
na teret doti¢noj drzavi ¢lanici, a koju Sud
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mora provesti na osnovu ¢lana 258. UFEU,
ne obavezuje druge ¢lanice WTO, valja pri-
mijetiti da takva ocjena ne uti¢e ni na ocjenu
koju bi eventualno mogao donijeti TRS. Sud
je istakao i da ops$te nacelo medunarodnog
prava o postovanju ugovornih obaveza (pacta
sunt servanda), propisano ¢lanom 26. Be¢ke
konvencije o pravu medunarodnih ugovora
od 23. maja 1969. godine, podrazumijeva
da Sud mora u svrhe tumacenja i primjene
GATS-a uzeti u obzir tumacenja koja je TRS
zauzeo u pogledu razli¢itih odredbi tog spo-
razuma. U slu¢aju da TRS jo$ nije tumacio
predmetne odredbe, na Sudu je da ih tumaci
u skladu sa obi¢ajnim pravilima za tumacenje
medunarodnog prava koja obavezuju Uniju,
uz postovanje nacela izvr$enja tog meduna-
rodnog sporazuma u dobroj vjeri. Dakle, Sud
je u potpunosti odbio argumentaciju Madar-
ske u pogledu svoje nenadleznosti da odlu¢uje
u predmetnom slucaju.

Nakon naprijed pomenutih nalaza Suda
pravde u vezi sa njegovom nadleznos¢u uka-
zaemo i na jedan od stavova koje je stru¢na
javnost iznijela, a koji se odnosi na tvrdnju
da je ocigledno da predmetni slucaj, iako

‘umotan’ u pravo trgovine, nema apsolutno

ni$ta sa medunarodnom trgovinom jer je rije¢
o sporu izmedu Unije i Madarske. S tim u
vezi u literaturi nalazimo i naslove kao $to
su: ,,Komisijini Al Capone trikovi — koriste-
nje GATS-a za zastitu akademske slobode
u Evropskoj uniji“. Prema ovim stavovima,
primjena GATS-a izazvala je nedoumice. S
jedne strane, GATS je pruzio uredan pravni
osnov za zastitu CEU. S druge strane, Sud
pravde dosljedno je odbijao direktno dejstvo
WTO sporazuma i nije postojala ni najma-
nja namjera da se ovo promijeni. Pravo WTO
nema direktno dejstvo ni u jednoj od glav-
nih trgovinskih drzava i prekidanje ove sud-
ske prakse nije dolazilo u obzir: to bi imalo
razarajuce ekonomske posledice po Uniju i
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ozbiljno ugrozilo njenu pregovaracku pozici-
juumedunarodnim trgovinskim sporovima
(Nagy 2020).

5. ODREDEN]JE SUDA PRAVDE EVROPSKE
UNIJE U POGLEDU USLOVA IZ ZAKONA
0 VISOKOM OBRAZOVAN]JU REPUBLIKE
MADARSKE

Sud pravde Evropske unije presudu u
predmetu C-66/18 donio je 6. oktobra 2020.
godine. Odlu¢ujuéi o tuzbenom zahtjevu,
izmedu ostalog, utvrdio je da odredba iz
¢lana 76. stav 1. tacka (a) Zakona o visokom
obrazovanju podrazumijeva da Madarska
raspolaze diskrecionim ovlastenjem, kako
u pogledu svrsishodnosti sklapanja medu-
narodnog ugovora, tako i u pogledu njegove
sadrzine. U tim okolnostima mogu¢nost da
ustanove visokog obrazovanja sa sjedistem u
ugovornoj ¢lanici WTO koja nije drzava koja
pripada Evropskom ekonomskom prostoru
obavljaju svoje djelatnosti na madarskom
drzavnom podruéju u potpunosti podlije-
ze diskrecionoj ocjeni madarskih tijela. Iz
navedenog proizlaze nepogodnosti u pogle-
du trzi$ne konkurencije za pruzaoce usluga sa
sjedistem u ugovornoj ¢lanici WTO koja ne
pripada Evropskom ekonomskom prostoru,
tako da se zahtjevom koji se odnosi na posto-
janje prethodno sklopljenog medunarodnog
ugovora mijenjaju uslovi trzisne konkurencije
u korist madarskih pruzalaca usluga, a to je
u suprotnosti sa clanom XVII GATS-a.

Sto se ti¢e tvrdnje Madarske da je zahtjev
koji se odnosi na postojanje prethodno sklo-
pljenog medunarodnog ugovora nuzan za
odrzavanje javnog poretka i sprecavanje zava-
ravajucih praksi, Sud je ocijenio da Madar-
ska u tom pogledu nije ponudila valjanu
argumentaciju.

Zahtjev koji se odnosi na obavljanje dje-
latnosti obrazovanja u drzavi sjedista pred-
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metne ustanove prema ocjeni Suda nije u
skladu sa ¢lanom XVII GATS-a. Ogranice-
nje slobode poslovnog nastanjivanja moze se
prihvatiti samo pod uslovom da je opravdano
vaznim razlogom u ops$tem interesu i da se
postuje nacelo proporcionalnosti, a to podra-
zumijeva da je prikladno da na dosljedan i
sistemati¢an nacin jam¢i postizanje Zeljenog
cilja i da ne prekoracuje ono $to je nuzno za
njegovo ostvarenje. Sustinski, Sud je ocijenio
da zahtjev koji se odnosi na obavljanje dje-
latnosti obrazovanja u drzavi sjedista pred-
metne ustanove uopste ne sadrzi pojasnjenje
u pogledu potrebnog nivoa kvaliteta obra-
zovanja koju strana ustanova pruza u drzavi
¢lanici sjedista i da, uostalom, ni na koji na¢in
ne prejudicira kvalitetu obrazovanja koje ¢e
biti pruzeno u Madarskoj, tako da ni u kojem
slu¢aju ne moze garantovati ostvarenje tog
cilja. Argumentacija Madarske koja se temelji
na odrzavanju javnog poretka i razlozima u
opstem interesu, koji se odnose na sprecava-
nje zavaravajucih praksi i nuznost osiguranja
visokog nivoa kvaliteta visokog obrazovanja,
prema ocjeni Suda ne moze se opravdati. Iz
navedenog razloga Sud je zakljuc¢io da je
dono$enjem mjere iz ¢lana 76. stav 1. tacka
(b) Zakona o visokom obrazovanju Madar-
ska povrijedila obaveze koje ima na osnovu
¢lana 49. UFEU jer se ta zakonska odredba
primjenjuje na ustanove visokog obrazova-
nja sa sjedistem u drugoj drzavi ¢lanici, ali
i obaveze iz ¢lana XVII GATS-a, ¢lana 16.
Direktive 2006/123 i ¢lana 13, ¢lana 14. stav
3.1¢lana 16. Povelje.

Sumarno prikazano, Sud pravde Evrop-
ske unije utvrdio je da je, usvajanjem mjere
iz ¢lana 76. stav 1. tacka (a) Zakona o viso-
kom obrazovanju, kojom se u Madarskoj
obavljanje djelatnosti obrazovanja kojim se
stice kvalifikacija stranih ustanova visokog
obrazovanja smjestenih izvan Evropskog
ekonomskog prostora uslovljavma time da
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su madarska Vlada i vlada drzave sjedista
predmetne ustanove pristale na to da ih oba-
vezuje medunarodni ugovor, Madarska pre-
krsila obaveze koje ima na osnovu ¢lana XVII
GATS. Zatim je utvrdio da je usvajanjem
mjere iz ¢lana 76. stav 1. tacka (b) kojom se u
Madarskoj obavljanje djelatnosti stranih usta-
nova visokog obrazovanja uslovljava time da
one obavljaju djelatnost obrazovanja u drzavi
svog sjediSta, Madarska prekrsila obaveze iz
¢lana XVII GATS, jer se ta zakonska odredba
primjenjuje na ustanove visokog obrazova-
nja sa sjedistem u trecoj drzavi ¢lanici WTO
kao i obaveze koje ima na osnovu ¢lana 49.
UFEU i ¢lana 16. Direktive o uslugama, jer se
ta zakonska odredba primjenjuje na ustanove
visokog obrazovanja sa sjedistem u drugoj
drzavi ¢lanici. U kona¢nici, Sud je odredio
da je usvajanjem mjera predvidenih u ¢lanu
76. stav 1. t. (a) i (b) Zakona o visokom obra-
zovanju madarska prekrsila obaveze koje ima
na osnovu ¢lana 13, ¢lana 14. stav 3.1 ¢lana 16.
Povelje Evropske unije o osnovnim pravima.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Sasvim je legitimno tvrditi da obrazovanje
na generalnoj ravni ima dva izraza. Prvi se
veze za njegovu ulogu u oblasti istrazivanja,
ekonomskog razvoja, slobodnog razmislja-
nja, razmjeni ideja i sveopstoj dobrobiti za
odredenu drzavu. Drugi izraz, koji kao i prvi
treba da je osloboden svake ambivalentnosti,
veZe se za potrebu da se znanje prenosi, i.e. da
se usluge obrazovanja slobodno kre¢u izvan
granica mati¢ne drzave jer znanje i obrazova-
nje nisu kruto predodredeni za bivstvovanje
u okvirima zatvorene matrice.

Slu¢aj neuskladenosti madarskog pro-
pisa sa medunarodnim i sa stricto sensu
izvorima prava Evropske unije, te izvjesnim
korpusom mekog prava razli¢itih meduna-
rodnih organizacija, visestruko je intere-
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santan. Sud implicira da se navedeni pravni
izvori medusobno upotpunjuju u dijelu nes-
porne potrebe za ostvarivanjem liberaliza-
cije u trgovini uslugama u oblasti visokog
obrazovanja. Medutim, sti¢e se utisak da se
Sud pravde dosljedno pridruzuje stavovima
Evropske komisije koji bi se mogli dovesti u
vezu sa politickim uticajem koji, ipak, baca
sjenu na predmetni slucaj. Pored toga, pre-
suda Suda izazvala je nedoumice u pravnoj
zajednici, kako iz razloga nategnuto’ utvrde-
ne nadleznosti, tako i zbog toga sto je tesko
dokazati da li su usluge obrazovanja ,na trzi-
§tu’, $to pomalo asocira na vrSenje mobinga
nad medunarodnim trgovinskim pravom.

Sud se, trazeci brojna opravdanja za utvr-
divanje vlastite nadleznosti, oslanjao na svoju
jurisprudenciju, u onom dijelu u kojem se ona
bavi statusom medunarodnog prava u okviru
prava Evropske unije, pri cemu je vise puta
ponavljao ¢injenicu da su medunarodni ugo-
vori koje je zakljucila ta evropska organizacija
integralni dio njenog pravnog poretka, te da
stoga on ima pravo da vrsi njegovu interpreta-
ciju. I onje to upravo i ucinio jer se upustiou
interpretaciju sadrzine Sporazuma o rjesava-
nju sporova u okviru WTO, te je konstatovao
daje na osnovu ¢lana 11. tog sporazuma panel
ovlasten da objektivno ocijeni spor koji rjesa-
va, dok na osnovu ¢lana 17. stav 13. zalbeno
tijelo moze podrzati, izmijeniti ili ponistiti
nalaze i zakljucke panela, pri ¢emu je ¢lanom
17. stav 6. njegova nadleznost ogranicena na
pravna pitanja obuhvacena izvjestajem pane-
la i njegovim pravnim tumacenjima.

Sud pravde posegnuo je i za op$tim nace-
lom medunarodnog prava o postovanju
ugovornih obaveza (pacta sunt servanda),
propisano ¢lanom 26. Becke konvencije o
pravu medunarodnih ugovora od 23. maja
1969. godine, koje podrazumijeva da Sud
mora u svrhe tumacenja i primjene GATS-a
uzeti u obzir tumacenja koja je TRS zauzeo

92

u pogledu razli¢itih odredbi tog sporazuma.
U slu¢aju da TRS jos nije tumacio predmetne
odredbe, Sud smatra da ba$ on treba da ih
tumaci u skladu sa obi¢ajnim pravilima za
tumacenje medunarodnog prava koja oba-
vezuju Uniju, uz postovanje nacela izvrsenja
tog medunarodnog sporazuma u dobroj vjeri.
Ipak, u ovom dijelu treba biti veoma oprezan.
Sve navedeno ide u prilog zakljucku da odnos
izmedu tijela za rje$avanje sporova koja dje-
luju u okviru WTO i Suda pravde EU nije u
dovoljnoj mjeri rasvijetljen.
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Summary

Aware of the fact that autonomy is an important prerequisi-
te for educational institutions to be able to perform their tasks,
in this paper we explore and analyze one of the most intere-
sting cases from the jurisprudence of the Court of Justice of the
European Union in this area. Namely, the European Commis-
sion initiated proceedings against the Republic of Hungary for
violating the rights of the European Union. The focus is on the
Law on Higher Education of that member state, which has
caused sharp controversies within the academic community
in the countries of the European Economic Area, but also in
third countries. Although the work is mostly dedicated to the
free movement of services in the field of higher education, we
inevitably explore the relationship between European Union
law and legal instruments of the World Trade Organization
(WTO), as well as the views of the Court of Justice regarding
their interpretation. The case we are discussing is also impor-
tant for the status of countries aspiring to become members
of the European organization, since the European Parliament
adopted a recommendation to include in the Copenhagen
criteria for accession the defense and protection of academic
freedom and institutional autonomy in order to prevent their
endangerment in member states.
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