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lzvorni nauéni élanak
PROF. DR STEVAN LILIC*

EVROPSKI SUD PRAVDE | UPRAVNO PRAVO EVROPSKE UNIJE

Apstrakt. U poslednjih dvadesetak godina, dinamika razvoja uprave i upravnog
prava u razvijenim zemljama ukazuje na rasprostranjen proces administrativne
deregulacije, posebno u medunarodnim i regionalnim okvirima. Takode, moze se
primetiti da su u savremenim tokovima upravnog prava napustene tradicionalne
koncepcije o upravi kao instrumentu politicke viasti u korist stanovidta o upravi
kao javnoj sluZbi. Upravno pravo Evropske unije predstavija posebnu oblast
medunarodnog i evropskog upravnog prava. Odluujuéu ulogu u stvaranju
pravnog sistema Evropske unije, pa prema tome i upravnog prava Evropske unije
ima Evropski sud pravde. Upravno pravo Evropske unije razvija se | kroz proces
uskladivanja upravnog prava pojedinih drzava Clanica sa pravom Evropske unije.
S obzirom da je upravno pravo relativno nova pravna disciplina, moiZe se redi da
se ona nalazi u procesu ,,utvrdivanja svog identiteta”,

Kljuéne reci: Evropski sud pravde. Upravno pravo Evropske unije.

I. UVOD

Upravno pravo predstavija kompleksno podruéje savremenog
prava u okviru kojeg, u zavisnosti od razvoja ili stagnacije drustvenih
odnosa, neprestano ,,nastaju ili nestaju” posebni pravni podsistemi. U
strucnoj literaturi, moguce je razlikovati dve tipiéne koncepcije o
upravnom pravu: tradicionalna (uza) i savremena (Sira). Tradicionalna
koncepcija polazi od stanoviSta da upravno pravo reguliSe vréenje
upravne ,vlasti, dok savremena koncepcija polazi od stanovi§ta da
upravno pravo reguli$e obavijanje javnih  sluzbi.' Medutim,
najsavremenija shvatanja upravu danas vide kao ,,sistem za socijalnu
regulaciju”. Ono podrazumeva da se aktivhostima uprave u regulaciji
drustvenih procesa pristupa kao procesu legitimnog uticaja na
ponasanje ljudi prema unapred postavljenim standardima. U skladu sa
tim, uprava, kao sistem ljudske saradnje, ima cilj da neutraliSe negativne

* Dr Stevan Lili€, redovni profesor Pravnog fakulteta u Beogradu (www.slilic.com). Rad je
rezultat istrazivanja u okviru projekta Pravni kapaciteti Srbije za evropske integracije
Pravnog fakulteta u Beogradu,

! Uporedi: Stevan Lili¢, Predrag, Dimitrijevic, Milan |. Markovié, Upravno pravo, trece
izdanje, Savremena administracija, Beograd, 2007, str. 70-72.
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efekte neizvesnosti koja pleIlﬂZI iz mogucéeg nelegitimnog pona$anja
drugih ljudi u dru$tvenoj interakciji.?

Upravno pravo, osim sa stanovista nacionalnog pravnog sistema,
moguce je posmatrati i uporedno, ti. sa stanovidta razligitih pravnih
sistema. Ovom problematikom bavi se uporedno pravo kao posebna
nau¢na disciplina. Posebnu oblast uporednog upravnog prava
predstavija tzv. medunarodno upravno pravo. Medunarodno upravno
pravo je nova pojava koja je nastala u vezi sa reSavanjem upravnih
sporova koji su predmet medunarodnih sluzbeniékih odnosa.® U okviru
medunarodnog evropskog upravnog prava, postepeno se razvija i
upravno pravo Evropske unije.*

Il. PRAVO EVROPSKE UNIJE

Evropska unija predstavlja specifican oblik regionalne integracije
i po mnogo ¢emu se razlikuje od drugih vidova regionalne saradnje koja
se ostvaruju Sirom sveta. Pravo koje se stvara u okvirima Evropskih
zajednica (ranije Evropske ekonomske zajednice, Evropske zajednice za
ugalj i ¢elik i Evropske zajednice za atomsku energiju) dugo vremena je
nazivano ,pravo Evropskih zajednica (European Community Law). U
poslednje vreme, a narocito posle stupanja na snagu Ugovora iz
Mastrihta 1992. godine, kojim je osnovana Evropska unija, ovo pravo se
naziva i ,,pravo Evropske unije” (EU Law).

Prema svom karakteru pravo Evropske unije (tzv. evropsko
pravo) nije konvencionalno medunarodno pravo, veé predstavija
poseban sistem ,,struktura i procedura”, koji ima obelezja ne samo
nacmnalmh pravnih sistema, ve¢ i jednog nadnacionalnog pravnog
sistema.® To u praksi znadi da se svaki pravni subjekt jedne zemlje
¢lanice moze pozvati i na norme ,,evropskog (kornumtarnog} prava”, ali

? Uporedi: Stevan Lili¢, Predrag, Dimitrijevié, Milan |. Markovié, Upravno pravo,
Savremena administracija, Beograd, 2007, str. 22.

* Prvu praksu ove vrste uvelo je Druétvo naroda, koje je 1927. godine formiralo poseban
Administrativni tribunal. Ovaj Tribunal je vremenom postac osnovni model za sliéna
tela koja c¢e kasnije biti obrazovana. Interesantno je da je upravo ovaj Tribunal
uspeo da nadZivi i samo Drustvo naroda, tako Sto je prvo postao nadleZni sud za
Medunarodnu organizaciju rada, a kasnije | za druge medunarodne organizacije
(npr. za Svetsku zdravstvenu oragnizaciju, Medunarodnu telekomunikacionu
organizaciju i dr.). (Uporedi: H.B. Jacobini, An Infroduction to Comparative
Administrative Law, str. 241-242),

* Uporedi: Stevan Lilié, Upravno pravo Evropske unije, u Dobrosav Mitrovié, Obrad Ragié
(urednici), ,,Pravo Evropske unije”, UdruZenje za pravo Evropske unije i Centar za
medunarodne studije, SluZbeni glasnik, Beograd, 1996, str. 189-205.

® Vise o tome: Radovan Vukadinovié, Pravo Evropske unije, Centar za pravo Evropske

unije Pravnog fakulteta, Kragujevac, 2006; Budimir Ko3uti¢, Uvod v evropsko pravo,
Zavod za udZbenike, Beograd, 2006.
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isto tako i na norme nacionalnog prava. Jedno od kljuénih obelezja
Evropske unije, a istovremeno i najveca razlika u odnosu na druge
oblike saradnje, na regionalnom i na medunarodnom nivou, upravo je
njen nadnacionalni, tj. supranacionalni karakter.®

|zvori upravnog prava EU su eklektiéni, to znaci da su pretezno
izvedeni i da u najve¢em broju slucajeva nisu originalni. Ovi izvori
uglavnom se mogu pronaci u mnogim ugovorima, aktima zajednice,
sudskim odlukama pravosudnih organa Unije, odlukama koje je doneo
evropski ombudsman itd.”

Postoji viSe izvora prava EU, pa prema tome i izvora upravnog
prava Evropske unije. Ovi izvori mogu se podeliti u tri grupe.

Prvu grupu Cine primarmi izvori, u koje spadaju: a) sporazumi
izmedu vlada drzava Cclanica, odnosno osnivacki ugovori (npr.
Jedinstveni evropski akt, Ugovor iz Mastrinta i dr.), b) protokoli uz
osnivacke ugovore (npr. Socijalni protokol uz Ugovor iz Mastrihta) i c)
razliCite konvencije putem kojih drzave élanice sporazumno menjaju
ugovorenu institucionalnu strukturu Unije. Na osnovu ugovora mogu se
doneti i opsti akti obavezne pravne snage (regulative i direktive).

Drugu grupu ¢ine sekundarni izvori prava koji obuhvataju akte
koje u obavljanju svojih funkcija donose Evropska komisija, Evropski
parlament i Savet EU. To su: pravilnici, uputstva, odluke, preporuke i
mislienja.” Od celokupnog zakonodavstva EU, pravilnici najvi§e prodiru u
pravni sistem drzava ¢lanica i automatski postaju njegov sastavni deo.
Pravilnik ima opStu primenu i neposredno se primenjuje u drzavama
clanicama, poput zakona koje donosi parlament. Uz pravilnik, uputstvo
je znacCajan pravni instrument EU. Ono predstavija kompromis izmedu
potrebe za ujednacenim zakonodavstvom unutar zajednice i potrebe da
se zadrzi Sto veca moguca raznolikost pravnih sistema drzava &lanica.
Po svojoj apstraktnoj prirodi, uputstva podsecaju na zakone u
materijalno-pravnom smislu reci, a po tome kome su upucéena (a to
mogu biti samo drzave ¢lanice) podseéaju na propise medunarodnog
prava. PoSto za njihovo sprovodenie nije potrebna potvrda (ratifikacija),

uputstva, kao i pravilnici, predstavljaju posebne, sui generis akte prava
EV.?

® Uporedi: Sonja Luti¢, Konstitucionalizacija pravnog sistema Evropske unije - Uloga
evropskog Suda pravde, Pravni Zivot, br.7-8/2004.

" Uporedi: Paul Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press, 2006, str. 264.

® Uporedi: Epaminondas Spiliotopoulos, Greek Administrative Law, Ant. N. Sakkoulas
(Athens), Bruylant (Brussels), 2004, str. 46,

Vidi: Pravne tekovine Evropske unije kao model uskladivanja, dostupno na:

(http:/Awww.integracije.cg.yu/img/1095964488 pdf). Datum pristupa: 29. avgust
2007.
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Odiuke koje donose Evropska komisija i Savet ministara su
pojedinacni administrativni akti kojima se odredeno pravno ili fiziCko lice
obavezuje na odgovarajuce postupanje. One obavezuju samo one
kojima su upuc¢ene, nakon 5to su im saopstene. Odluke moze donositi i
Evropski sud pravde, prilikom tumacenja pojedinih odredaba osnivackih
ugovora ili u postupku reSavanja sporova koji mogu nastati izmedu
institucija Evropske unije ili izmedu institucija EU i jedne ili vise drzava
¢lanica. U nacelu, odluke imaju i karakter precedenta (case law), 5to
znaci da i one predstavljaju izvor prava Evropske unije.

Tre¢a grupa obuhvata nepisane izvore prava, odnosno opsta
pravna nacela. Opsta pravna nacela proizilaze iz kulture zemalja clanica
i refleksija su osnovnih vrednosti na kojima se temelje pravni sistemi
drzava Elanica.'® Na opéta pravna nacela se mogu pozivati drzave i
pojedinci u postupku ispitivanja zakonitosti akata zajednice,
sekundarnog zakonodavstva i drugih akcija koje su preduzeli organi
Zajednice. Prema pravnoj prirodi i sadrzini, moguce je razlikovati opsta
pravna nacela, regulativna pravila koja su zajednicka pravima drzava
¢lanica i op3ta pravila svojstvena pravnom poretku Zajednice.

Opsta pravna nacela predstavijaju obavezujuca pravna pravila
koja su sudovi duzni da primenjuju bez obzira na to da li na njih izriCito
upucuju osnivacki ugovori.

Regulativna pravila primenjuju se kada u pravu jedne drzave
odredeno pitanje nije regulisano pozitivnim pravom, a odgovarajuca
reSenja postoje u pravu neke od drzava ¢lanica.

Opsta pravna nadela svojstvena pravnom poretku Zajednice
stvorio je i razvio Sud pravde u postupku tumacenja i primene prava EU
nezavisno od nacionalnih pravnih poredaka. Takva su, recimo, nacelo
supsidijariteta, nacelo solidarnosti, nacelo nediskriminacije po osnovu
drzavljanstva, nacela slobode prometa robe, kretanja lica i nacelo
slobode kretanja kapitala. Osim ovih, Sud pravde je razvio i naCela kao
§to su nacelo direktne primene, odnosno direktnog de?stva '|
superiornosti prava Zajednice, nacelo korisnog efekta normi i dr.’

Opsti pravni akti objavijuju se u Sluzbenom listu Evropskih
zajednica (Official journal — OJ), dok se presude Evropskog suda
objavijuju u Zbirci presuda Evropskog suda (European Courts Reports —
ECR).

% Uporedi: Sonja Lucié, Konstitucionalizacija pravnog sistema Evropske unije — Uloga
evropskog Suda pravde, Pravni Zivot, br.7-8/2004, str. 210,

" Uporedi: Radovan Vukadinovié, Pravo Evropske unije, ¢etvrto izdanje, Centar za
pravo Evropske unije Pravnog fakulteta, Kragujevac, 2006.
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Iil. NACELA UPRAVNOG PRAVA EVROPSKE UNIJE

Evropski sud pravde je definisao veliki broj nagela upravnog
prava pozivajuci se na op$ta pravna nacela upravnog prava koji su
zajednicki za zemlje Clanice. Pri tom, razlikuju se materijalna i procesna
nacela. Materijalna nacela upravnog prava EU su u najveéem broju
slu¢ajeva i opSta pravna nacela EU, kojima se mogu osporavati kako
pojedinacne odluke, tako i opSte odluke organa EU. U tom kontekstu,
veoma Cesto se postavlja pitanje da li su materijalna nadela u sustini
nacela upravnog prava ili je re¢ o opstim principima ustavnog prava. U
ovom stadijumu razvitka, pravo EU ne pruza dovoljnu osnovu za
razlikovanje ustavnih principa i nacela upravnog prava.'> U materijalna
nacela spadaju: nacelo zakonitosti, nacelo proporcionalnosti, nacelo
jednakosti (zabrane diskriminacije), nacelo zastite legitimnih oéekivanja i
nacelo konzistentnosti.

Jedno od najznacajnijih nacela upravnog prava Unije je nacelo
zakonitosti. Koncept zakonitosti povezan je sa idejom pravne drzave
(vladavine prava). U tom smislu, nacelo zakonitosti se odreduje kao
obaveza drzave da deluje u skladu sa zakonom. Njegov znadaj za
funkcionisanje EU proistice iz pravne prirode EU, koja i pored stalnog
prosirenja  svojih  nadleznosti ne poseduje sustinsko obelezje
suvereniteta. Zbog toga, svaka delatnost organa EU, mora explicite biti
zasnovana na propisima EU. Tako ¢lan 5. Ugovora o Evropskoj uniji
predvida da Unija mora postupati ,,unutar granica na koje je ovla§éena
ovim Ugovorom®. Takode, Evropski savet i- Evropska komisija duzni su
da postupaju prema odredbama Ugovora. Ukoliko instutucije EU u svom
radu prekrSe nacelo zakonitosti, Evropski sud pravde ¢e takve akte
ponistiti."

Prema nacelu proporcionalnosti uprava moZe gradanima
nametati obaveze samo do granice koja je neophodna da se postigne
svrha date mere. To znaéi da usvojene mere moraju biti proporcionalne
cilievima koji se zele postici. Princip proporcionalnosti prvi put je uveden
u pravo EU odlukama Evropskog suda pravde. U éuvenoj odluci slucaja
Liselotte Hauer v. Land Rheinland-Pfalz, Sud je definisao nacelo
proporcionalnosti na sledeci nacin: ,,Restriktivne mere koje Evropska
zajednica preduzima moraju biti u srazmeri sa op$tim interesom

w Uporedi: Jirgen Schwarze, European Administrative Law, Sweet and Maxwell, 1992,
str. 1458,

" Vidi: &lan 230. i 231. Ugovora o Evropskoj zajednici; &lan 33. Ugovora o Evropskoj

zajednici za ugal| i Celik; ¢lan 146. Ugovora o Evropskoj zajednici za atomsku
energiju.
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Zajednice, pri €emu, imajuci u vidu cilj koji se Zeli postiéi, one ne smeju
nesrazmerno i nedopu$teno zadirati u subjektivna prava gradana“-."

Nacelo jednakosti zabranjuje diskriminaciju po bilo kom osnovu
(drzavijanstvo, pol i dr.)."”® Njegov zna&aj potvrden je u velikom broju
odredbi Ugovora. U tom kontekstu, moguée je razlikovati tri grupe
pravnih normi  Unije u kojima je zastuplieno naéelo zabrane
diskriminacije. Prva grupa obuhvata norme koje zabranjuju
diskriminaciju po osnovu nacionalnosti (€l. 12. Ugovora), druga grupa
ureduje jednakost izmedu polova (&l. 2-3. i &l. 137-138. Ugovora), dok
tre¢a grupa zabranjuje diskriminaciju izmedu potro$aca i proizvodacéa u
oblasti poljoprivrede. U sudskoj praksi evropskih sudova, naéelo
jednakosti se Cesto javlija kao osnov za osporavanje i odluka Unije i
nacionalnih zakonodavnih i upravnih akata.'®

Teoretski osnov nacela zastite legitimnih oc¢ekivanja lezi u
principu pravne sigurnosti. To znaéi da uprava gradanima mora
garantovati pravni kontinuitet i sigurnost, tj. mora voditi raéuna o
legitimnim pravnim ocekivanjima svojih gradana. Drugi aspekt principa
zastite legitimnih interesa predstaviia nadelo konzistentnosti. Da bi
legitimna ocekivanja gradana mogla biti zadovoljena, organi EU moraju
donositi konzistentne upravne odluke. Ovo nadelo je primenjivano u
sudskoj praksi Evropskog suda pravde u slugajevima koji se tiéu odnosa
Unije i njenih sluZbenika.

S druge strane, procesna nacela imaju dugu tradiciju u pravu EU,
a samim tim i u upravnom pravu EU. Njihov razvoj najbolije se moze
pratiti kroz sudsku praksu Evropskog suda pravde. U najznacajnija
procesna nacela spdaju: nacelo sasluSanja stranke, naéelo dostupnosti
informacija i nacelo briZljivog vodenja postupka.

Nacelo saslusanja stranke predstavlja osnovno naéelo upravnih
procedura. Osnovna ideja ovog nacela je da ovlaséeni organi, prilikom
donoSenja odiuke koja moze uticati na pravnu situaciju stranke, moraju
stranci dati moguénost da se izjasni o okolnostima slu¢aja. Najvaznija
odiuka za ustanovljavanje nacela saslu$anja stranke kao osnovnog
nacela upravne delatnosti Unije je Transocean Marine Paint Association
v. Commission,"” u kojoj je sud stao na stanoviste da ,stranka Giji
interesi mogu biti ugroZeni odlukom organa uprave mora imati

' Slugaj 44/79, Liselotte Hauer v. Land Rheinland-Pfalz, (1979), ECR str. 3728,
'® Uporedi: Paul Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press, 2006, str. 265.

" Uporedi: Stevan Lilié, Sudske odluke i stvaranje prava (sa posebnim osvrtom na
stvaranje Upravnog prava Evropske unije), u zborniku ,,Stvaranje prava®, Pravni
fakultet, Beograd, 2000, str, 77-89.

' Slugaj 11/74 Transocean Marine Paint Association v. Commission, (1974), ECR str.
1063.
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mogucnost da se izjasni o pitanjima koja se na nju odnose®.
Istovremeno, ovo nacelo je naslo svoju primenu u razliéitim oblastima
upravnog prava EU, kao sto su antidamping pravo, carinsko pravo, kao i
oblast drzavne pomoci i subvencija.

Pod nacelom dostupnosti informacija podrazumeva se duznost
upoznavanja stranke sa svim faktickim i pravnim &injenicama koje su
relevantne za donoSenje odluke. U sudskoj praksi evropskih sudova,
pravo na pristup informacijama je postalo jedno od najznacajnijih naéela
upravnih procedura Unije.

Razvoj nacela brizljivog vodenja postupka moze se pronadi u
ranoj sudskoj praksi Evropskog suda pravde u oblasti prava
konkurencije.'® Princip brizljivog vodenja postupka moze se definisati
kao obaveza organa uprave da nepristrasno i briZljivo ispitaju sve
relevantne faktiCke i pravne aspekte individualnog slu¢aja. Ocena da li je
neka faktiCka ili pravna €injenica relevantna zahteva ulazenje u meritum
odiuke. Tako, prilikom ocene da li je nagelo briZljivog vodenja postupka
povredeno, Evropski sud mora ispitati i sustinu individualnog sluéaja.
Ovakva dvojaka priroda daje ovom naéelu veliku moguénost upotrebe, a
takode ukazuje i na znacéaj koje ovo nadelo moZe imati za buduéu
sudsku praksu Evropskog suda pravde.'

IV. ULOGA EVROPSKOG SUDA PRAVDE U
STVARANJU UPRAVNOG PRAVA EVROPSKE UNIJE

Osnivanje Suda gravde vezuje se za stvaranje Evropske
zajednice za ugalj i Celik.™ Ugovorom kojim je stvorena ova Zajednica
predvideno je, osim osnivanja ostalih organa, i uspostavijanje Suda
pravde Evropske zajednice za ugalj i elik. Nakon toga potpisana su jo3
dva ugovora kojima su osnovane druge dve Zajednice.’ Svaka
Zajednica je imala svoje posebne organe, pa tako i zaseban Sud
pravde. Medutim, ve¢ na samom poéetku postalo je jasno da ovakva
organizaciona struktura nema buduc¢nost i da treba razmisljati o jednom
sudu za sve tri Zajednice. Tako je Konvencijom o odredenim organima
zajednickim za Evropske zajednice uspostavljen samo jedan sud za sve
tri Zajednice, a od 1959. godine Sud dobija naziv Sud pravde Evropskih

"® Uporedi: Hanns P. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, Hart
Publishing, Oxtord, 1999, str. 107.

" Uporedi: Hanns P. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, Hart
Publishing, Oxford, 1999, str. 118-119,

= Evropska zajednica za ugalj i Eelik osnovana je Pariskim ugovorom koji je potpisan 18.
aprila 1951. godine.

H Evropska ekonomska zajednica (EEC) i Evropska zajednica za atomsku energiju
(Euroatom) osnovane Rimskim ugovorima iz 1957. godine.
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zajednica, odnosno Evropski sud pravde. Nekoliko godina kasnije, 8.
aprila 1965. godine pnt isan je Ugovor o stvaranju jedinstvenog saveta i
jedinstvene Komisije,” &me je stvorena jedinstvena organizaciona
struktura za sve tri Zajednice, iako nije formirana jedna jedinstvena
organizacija, tako da 5u Evropske zajednice funkcionisale kao ftri
posebne organizacije. ?

Evropski sud pravde je najpoznatiji i najznaéajniji sud EU, osim
Prvostepenog suda i nedavno obrazovanog Sluzbeni¢kog tribunala.
Ovaj Sud je poznat pod razlicitim nazivima — Evropski sud pravde, Sud
pravde, Sud Evropske unije, iako je njegov pun i zvaniéan naziv Sud
pravde Evropskih zajednica.?

Sediste Evropskog suda pravde je u Luksemburgu (koji je jo$
1952. godine izabran kao sediSte Suda), a prvo rociste pred ovim
Sudom odrzano je 1954. godine.”

Evropski sud pravde trenutno ima 27 sudija. Broj sudija istovetan
je broju drzava g&lanica Evropske unije. Osnivackim ugovorom?® je
predvideno da se sudije imenuju sporazumom izmedu vlada drzava
¢lanica. Sudije Evropskog suda pravde se imenuju na Sest godina, uz
mogucnost reizbora. Sudije izmedu sebe biraju predsednika suda na
period od tri godine, uz moguénost reizbora. Predsednik suda obavlja
poslove sudske uprave, a takode ima i odredena ovlaséenja u postupku.

Kada se govori o nadieznostima Evropskog suda pravde, neki
autori®’ smatraju da su nadleZnosti ovog Suda u veéini zemalja, koje
pripadaju grupi kontinentalnog prava, podeljene izmedu sudova opste
nadleznosti i posebnih sudova u nacionalnom sudskom sistemu.

Osnovna nadleznost Suda odnosi se na postovanje prava
prilikom tumacenja i primene Ugovora o osnivanju Evropske unije i ovu

2 Protocol of 8 April 1965 on the privileges and immunities of the European

Communities (OJ 152). (lzvor:http://'www.ena.lu/europe/european-
union/communities-brussels-1965-consolidated-2001.htm).

# Uporedi: D. Vasi¢, |. Radié, M. Simié¢, M. Hrnjaz, M. Milosavijevi¢, Ugimo o Evropi,
Centar za slobodne izbore | demokratiju (CESID), Beograd, 2005, str. 20. Dostupno
na: http://www .cesid.org/pdf/Ucimo_o_evropi.pdf).

* Uporedi: Aleksandra Cavoski, Ana KneZevi¢-Bajovié, Duan Popovié, Evropski sud
pravde, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2006, str. 11,

% Vidi: Paul Craig, De Burca, EU Law, Text, Cases and Materials, Oxford University
Press, 2007.

28 vidi: &lan 223. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice (lzvor: http://eur-lex.europa
eu/LexUriServ/site/en/oj/2006/ce321/ce32120061229en00010331 . pdf).

¥ Uporedi: Lionel Neville Brown i T. Kennedy, The Court of Justice of the European
Communities, Sweet & Maxwell, London, 2000, str. 111.
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nadleznost Sud sprovodi kroz razliCite vrste postupaka.®® Inaée, Sud
pravde je nadlezan da reSava sporove u svim sluéajevima kada se na
odredenu pravnu stvar ima primeniti pravo Evropske unije. Kako je to

Ugovorom propisano, nadleznost Suda pravde u osnovi obuhvata tri
oblasti.?®

Pre svega, Sud pravde postupa po tuzbi zbog povrede Ugovora,
odnosno ugovorne obaveze, koju po tom osnovu protiv drzave Elanice
moze podneti Komisija ili druga drzava é&lanica.*

Sud je nadlezan da kontroliSe zakonitost akata koje zajednicki
donose Evropski parlament i Savet, akata Saveta, Komisije i Evropske
centralne banke, izuzev onih koji imaju karakter preporuka ili misljenja.*"
U ovim slucajevima, Sud reSava po tuzbi Komisije ili drzave ¢&lanice o
nadleznosti, bitne povrede pravila postupka, povrede ugovora ili drugog
propisa, ili prekoracenja ili zloupotrebe ovla§céenja.

Sud je nadlezan da daje misljenje o prethodnom pitanju u vezi sa
primenom Ugovora, kao i da daje tumacenja akata koje su doneli organi
Unije. Nacionalni sudovi mogu uvek zahtevati od Suda da donese
odluku o prethodnom pitanju kada se takvo pitanje postavi u sporu pred
nacionalnim sudom. U vezi sa tim, nacionalni sudovi su duzni da zatraze
miSlienje Suda kada se prethodno pitanje postavi u sporu pred
nacionalnim sudom protiv ¢ije odluke nema pravnog leka u domaéem
pravnom sistemu.

Polaze¢i od toga da je nadleznost Suda istovremeno i
raznovrsna i kompleksna, moze se zakljuéiti da on u pojedinim
slucajevima ima ulogu medunarodnog suda (international courf) — kada
tumaci odredbe ugovora, ustavnog suda (constitutional courtf) - kada se
bavi pitanjima kontrole zakonitosti, drugostepenog suda (appellate court)
— kada su u pitanju odiuke po prethodnim pitanjima i upravnog suda
(administrative court) - u sluzbenikim sporovima.

U pogledu nastanka i uoblicavanja upravnog prava Evropske
unije, upravna (i druga) praksa Evropskog suda pravde ima veoma
vaznu ulogu. Evropski sud pravde odigrao je odluéujuéu ulogu u
stvaranju pravnog sistema Evropske unije i postavijanju pravnih temelja
koji su neophodni za funkcionisanje Unije. U procesu postepenog

*® Uporedi: Paul Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press, 2006, str. 271.

** vidi: Epaminondas Spiliotopoulos, Greek Administrative Law, Ant. N. Sakkoulas
(Athens), Bruylant (Brussels), 2004,

* Vidi: &lan 226. i 227. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice (lzvor: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriSenv/site/en/oj/2006/ce321/ce32120061229en00010331.pdf).

¥ Vidi: &lan 230. stav 1. Ugovora o esnivanju EZ.
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oblikovanja fizionomije upravnog prava Evropske unije najznacajnija,
ako ne i glavna uloga pripada Evropskom sudu pravde.

Uloga Suda je posebno znaajna u uvodenju i interpretaciji
pojedinih pravnih principa koji i danas €ine temelj komunitarnog pravnog
sistema: princip prvenstva komunitarnih akata, princip direktne primene i
direktnog efekta propisa EU u okviru jedinstvenog pravnog sistema EU
koji je neposredno ukljucen u nacionalne pravne sisteme. Tako, moze se
re¢i da se upravno pravo Evropske unije razvija i kroz proces
uskladivanja (harmonisation) upravnog prava pojedinih drzava é&lanica
sa pravom Unije. Kao primer moze se navesti kako se upravno pravo
Evropske unije primenjuje u Francuskoj u kojoj Drzavni savet nastavlja
sa tradicijom da svojim odlukama i praksom stvara nove upravno-pravne
institute. DrZavni savet je nizom svojih odluka prihvatio superiornost
medunarodnog prava, posebno prava EU u odnosu na nacionalno pravo
Francuske. U tom smislu, Drzavni savet je svojom odlukom prihvatio da
opsta pravna nacela mogu biti izvedena iz medunarodnih konvencija (na
primer, u materiji prava izbeglica); da su direktive Evropske zajednice
obavezne za drave Clanice zajednice; da se francuski zakoni, koji nisu
u skladu sa medunarodnim ugovorima, ne mogu primenjivati saglasno
tlanu 55. Ustava Francuske Republike; da je sudija ovlaséen da sam
tumaci medunarodne konvencije bez obaveznog obracanja Ministarstvu
inostranih poslova, kao i da francuski zakonodavac mora postovati pravo
izvedeno iz prava Evropske zajednice, odnosno njenih regulativa i
direktiva.*

Snazna interakcija izmedu upravnog prava EU i nacionalnog
upravnog prava zemalja c¢lanica proizvela je znacéajne promene u
nacionalnim pravnim sistemima | podstakla proces njihove
harmonizacije.® Stalni kontakti izmedu javnih sluzbenika zemalja élanica
i javnih sluzbenika Evropske komisije, razvoj posebnog evropskog
sistema upravnog sudstva, kao i stvaranje zajednickog sistema upravnih
vrednosti i principa doprineli su ujednagavanju upravnog prava zemalja
¢lanica. Kao rezultat celog tog sloZenog procesa, stvoren je posebang
evropski sistem upravnog prava, koji neki autori nazivaju ,evropski
upravni prostor” (European Administ-rative Space).** S obzirom na to da
samo usvajanje propisa EU ne moze garantovati i njihovu efikasnu

* Vidi: Dragaé Denkovi¢, Guy Braibant, Le droit administratif frangais, Anali Pravnog
fakulteta u Beogradu, br. 3-4, 1993 str. 452,

3 vidi: Mario P. Chiti, Are there Universal Principles of Good Governance?, European
Public Law, Vol. 1, 1995, str, 241-258.

M Vidi: SIGMA Paper No. 23: Preparing Public Administration for the European

Administrative Space, OECD, 1998, str. 14-15. (lzvor: www.oecd.org/fpuma
/sigmaweb).

-a .



PRAVNI KAPACITETI SRBIJE ZA EVROPSKE INTEGRACIJE / KNJIGA 2 (2007)

primenu, Evropska komisija insistira na izgradnji administrativnin
kapaciteta koji ¢e omoguciti bezbolan ulazak u ..evropski upravni
prostor”. Harmonizacija upravnog prava i prihvatanje zajednickih
evropskih vrednosti i standarda time dobijaju izuzetan znacaj za sve
drzave u tranziciji koje nameravaju da se u blizoj buduénosti uklope u
evropski pravni sistem.

Ulogu upravnog suda (administrativnog tribunala) Sud pravde
ima kada postupa u sluzbeniékim, ti. radnim sporovima. Nadleznost
Evropskog suda pravde za radne sporove predvidena je ¢lanom 236.
Ugovora o osnivanju evropske zajednice. Radne sporove pokreéu
zaposleni u organima EU koji su nezadovoljni odlukama u vezi sa svojim
zaposlenjem, postupkom zaposljavanja, penzijama i sl.

Nadleznost u ovim sporovima je do sada dva puta menjana. Do
osnivanja Prvostepenog suda (1989), radni sporovi su bili u nadleznosti
Evropskog suda pravde. Medutim, zbog ogromnog broja predmeta koji
su doveli do prenatrpanosti, radni sporovi su predli u nadleznost
Prvostepenog suda, a Evropski sud pravde ostao je nadlezan za
drugostepeni postupak po zalbi na odluku Prvostepenog suda u ovoj
vrsti sporova, s tim Sto je njegova nadleznost ograni¢ena na pravna
pitanja. Nadleznost Evropskog suda pravde za ovu vrstu sporova
posledica je jakog uticaja francuske upravne doktrine, s obzirom na to
da francuski Drzavni savet ima sliénu nadleznost u odnosu na drzavne
sluzbenike u viSim zvanjima u francuskoj drzavnoj upravi. Interesantno

je da je to jedina vrsta postupka u kojem fizicka lica pokreéu postupak
pred ovim Sudom.

Upravno-sudski karakter nadleZnosti Suda dolazi do izraZaja i u
sporovima o zakonitosti akata Zajednice. U vrSenju ove nadleznosti
Evropski sud pravde postupa i kao ustavni i ako upravni sud. Da bi jedan
akt mogao biti predmet ocene zakonitosti, tj. akt koji moZe biti pobijan
tuzbom za ponistaj, potrebno je da ispunjava odredene uslove. Pre
svega, mora da bude akt koji je usvojila neka od institucija Zajednice,
zatim potrebno je da moze da proizvede odredena pravna dejstva i
najzad, mora biti konagan.*

Akti nacionalnih organa ne mogu biti predmet tuzbe za ponistaj.
S tim u vezi, u predmetu European Parliament v. Council, Sud je
zakljucio da odluke koje donose predstavnici drzava &lanica kada nisu u
svojstvu €lanova Saveta ne mogu biti ispitivane u postupku za ponistaj.®®

- Uporedi: Aleksandra Cavoski, Ana KneZevié Bajovié, Dugan Popovic, Evropski sud
pravde, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2006, str. 72-74.

* Sluaj C-181 i C-248/91, European Parliament v. Council (1993) ECR |-3685.
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Povodom pitanja ko moZe podneti tuzbu za ponistaj razlikuju se
privilegovani i neprivilegovani tuzioci. U privilegovane tuzioce spadaju
drzave Clanice, Savet, Komisija, Evropski parlament, Finansijski sud i
Evropska centralna banka.”” Pod neprivilegovanim tuziocima misli se na
fizicka ili pravna lica koja podizu tuzbu, i u tim slucajevima razlikuju se
dve situacije. Ako fizicko ili pravno lice podize tuzbu protiv akta koji se
odnosi na to lice (npr. neka odluka Komisije), pretpostavija se da su
ispunjeni uslovi za podno$enje tuzbe. Medutim, ako lice Zeli da pokrene
postupak za poniStaj akta koji se odnosi na drugo lice ili se radi o
opstem aktu, treba da dokaZze da ga akt ,,neposredno i pojedinaéno
pogada“.*®

Nadleznost za tuzbu za ponistaj podeljena je izmedu Evropskog
suda pravde i Prvostepenog suda, tako da Evropski sud postupa samo
po tuzbama koje podnose privilegovani tuzioci, dok je Prvostepeni sud
nadlezan u svim ostalim slué¢ajevima.

Nadleznost Suda povodom tuzbe zbog propustanja podsecéa na
nadleznost upravnog suda, jer je ova nadleznost posledica tzv. ¢utanja
uprave. Cutanje uprave je situacija koja nastaje kada Evropski
parlament, Savet ili Komisija propuste da donesu odredeni akt.

U pogledu same vrste akta o kome je reg, iz prakse Evropskog
suda pravde proizilazi da se mora raditi o obavezujuéem aktu.’® To je i
logiéno, jer bi podnosenje tuzbe zbog propustanja organa da usvoje neki
akt koji nema obavezujuéu prirodu predstavijalo nepotrebno koriscenje
procesnih ovlas€enja. | ova nadleznost za tuzbu zbog propustanja je
podeliena izmedu Evropskog suda pravde i Prvostepenog suda.*

U odredenoj meri, i oblast zatite ljudskih prava potpada pod
upravnu jurisdikciju Suda pravde. Teorijski posmatrano, oblast zastite
ljudskih prava u okviru Zajednice (Unije) odnosi se na povredu ovih
prava od strane same Zajednice (Unije). U tom slucaju pokretanje
postupka pred Sudom pravde moguce je kada su ova prava povredena
od strane drzava ¢lanica Zajednice (Unije). Medutim, u praksi, u sluéaju
povrede ljudskih prava sudsku zastitu najéeSée pruzaju sudovi drZzava
clanica, kao i poseban mehanizam kojij , U okviru Evropskog saveta,
ustanovio Evropski sud za ljudska prava.”

% Vidi: &lan 230. Ugovora o osnivanju EZ.
%8 vidi: &lan 230. Ugovora o osnivanju EZ.
3 vidi: &lan 232. Ugovora o osnivanju EZ.

% Vidi: &an 51. Statuta Evropskog suda pravde (lzvor: hitp://curia.europa.eu/en/instit
/ixtdoctr/ixtsenvigueur/statut.pdf). Datum pristupa 27. avgust 2007.

1 Evropski sud za ljudska prava obrazovan je Evropskom konvencijom o zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda (1950). Njegovo sediéte je u Strazburu.
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U pogledu kontrole postovanja ljudskin prava od strane
Evropskog suda pravde, vazno je reé¢i da on nema nadleZnost da
primeni Evropsku konvenciju o ljudskim pravima kada kontrolise
zakonitost akata Zajednice (Unije), jer Evropska konvencija nije deo
pravog poretka Zajednice (Unije), ali je Sud vise puta ponovio da je
njegovo ustaljeno tumacenje da osnovna prava &ine opéta nacela prava
Cije postovanje obezbeduje sudski sistem Zajednice (Unije). U presudi
ERT v. DEP iz 1991. godine, Evropski sud pravde je objasnio ulogu
Konvencije u pravu EU na sledeci nacin: ,,...kako Sud dosledno tvrdi,
osnovna prava su sastavni deo opstih nacela prava, Cije postovanje on
obezbeduje. Za tu svrhu Sud nalazi nadahnuce u ustavnim tradicijama
zajedniCkim drzavama ¢lanicama i u smernicama koje nude
medunarodni ugovori za zastitu ljudskih prava. (...) U tom pogledu,
Konvencija ima poseban zna¢aj. Stanoviste je Suda da (..) nema
ovlaScenje da ispituje saglasnost Konvencije sa domaéim propisima koje
ne spadaju u domen prava EU. S druge strane, tamo gde su takvi
propisi unutar okvira prava EU, on mora da pruzi sve kriterijume
tumacenja koji su potrebni domacem sudu kako bi odredio da i su ti
propisi u saglasnosti sa osnovnim Pravirna, Cije postovanje obezbeduje
Sud i koji izviru iz Konvencije (...)."

Ovu reenicu je Evropski sud pravde éesto ponavijao, naroéito u
Mislienju Suda o pristupanju Zajednice Konvenciji, u kome je, u sluéaju
Evropskog suda pravde naglasio da je postovanje ljudskih prava ,,uslov
za zakonitost akata Zajednice™.*®

V. ZAKLJUCAK

Iz svega izlozenog, moZe se konstatovati da je upravno pravo
Evropske unije relativno nova pravna disciplina, &ije je sadrzinsko
uoblicavanje i sistematizacija u toku. Budu¢i da u pojedinim sadasnjim
drzavama clanicama EU postoje razli¢ite koncepcije upravnog prava,
samim tim se i upravno pravo EU suocava sa svim teSkocama sa kojima
se suocavaju i druge pravne oblasti drzava ¢lanica u procesu
harmonizacije svojih pravnih poredaka sa pravnim sistemom evropskog
prava. Posebnu ulogu u oblikovanju upravnog prava EU ima Evropski
sud pravde. Uloga ovog Suda, odnosno njegova sudska praksa od
neprocenjivog je znacaja za formiranje upravnog prava Evropske unije i
za  produbljivanje  evropske integracije. Zahvaljujuéi  svojim
nadleznostima, ovaj Sud je uspeo da izgradi svoj autoritet i postane

* Sluéaj C-260/89 ERT v. DEP, (1991) ECR 1-2925.

® Pristupanje Zajednice Evropskoj konvenciji za zatitu lfudskih prava i osnovnih
sloboda, misljenje br. 2/94 (1996) ECR-1759.
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ustavni sud Evropske unije, a vreme ce pokazati da li ce u blizgj
buducnosti steci status | upravnog suda.

PROF. DR STEVAN LILIC
EUROPEAN COURT OF JUSTICE AND EU ADMINISTRATIVE LAW
Summary

In the last twenty years, the dynamics of the administration and the Administrative
Law development in developed countries points to a widely present process of
the administrative deregulation, especially within international and regional
segments. It is also noticeable that the contemporary Administrative Law
distinguishes from the theory that it represents solely the executive branch of
government and embraces the role of public service as well. The Administrative
Law of the European Union represents a special type of European Law. The most
important role in the creation of the European Union legal system, and therefore
the creation of European Union Administrative Law, is played by the European
Court of Justice. European Union Administrative Law develops through the
process of coordinating administrative laws of member-countries with the law of
the European Union. Taking into consideration that Administrative Law is a
relatively new legal discipline, it is still in the path of finding its identity.

Key words: European Court of Justice. Administrative Law of the European
Linion.
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PREDGOVOR

Publikacija Pravni kapacitet Srbije za evropske integracije -
knjiga 2 predstavlja zbornik radova koji su rezultat istraZivanja u okviru
istoimenog petogodiénjeg projekta &ija se realizacija finansira na osnovu
ugovora Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu zakljuéenog sa
Ministarstvom nauke Srbije. Zbornik je nastao kao rezultat potrebe za
ispitivanjem stepena uskladenosti razlicitih oblasti srpskog pravnog
sistema sa pravnim standardima EU.

Nakon otpocinjanja tranzicije 2000. godine, Srbija se nasla u
novoj situaciji koja je zahtevala temeljnu rekonstrukciju pravnog sistema
Cijoj su neefikasnosti doprinosile prevazidene koncepcije koje su
dominirale devedesetih godina. Cilj istrazivackog rada na Projktu je da
se teorijski razmotri i kriticki analizira stanje u pravnom sistemu Srbije u
izrazito  osteljivoj fazi prikljuéivanja nase zemlije evropskem
integracijama.

Nakon perioda od sedam godina unutar koga su vr$ene izmene
u pozitivnom zakonodavstvu, postoji potreba da se izvrdi evaluacija
dosada uradenog, kao i da se ukaZe na one segment pravnog sistema
Cija je reforma delimiéno ili potpuno izostala.

Ovaj, drugi po redu Zbronik radova u okviru Projekta podeljen je
u tri dela. Prvi deo sadrZi priloge koji su rezultati istraZivanja projektnog
tima. Drugi deo sadrZi priloge stipendista Ministarstva nauke koji su
ukljuceni u Projekat. Tre¢i deo sadrZi posebne priloge nastavnika i
saradnika Pravnog fakulteta Univeziteta u Beogradu i Pravnog fakulteta
u Nisu. Kao i do sada, u prilozima se stavlja naglasak na implementaciju
evropskih standarda u na$ pravni sistem i posveéuje paznja iskustvima
drugih zemalja imajuci vidu pouke koje bi za Srbiju bile korisne.

Kako bi rezultati istrazivanja bili dostupni $iroj nauénoj i struénoj
javnosti, prilozi uCesnika na projektu Pravni kapacitet Srbije za evropske
integracije predstavijeni su u ovom drugom po redu Zborniku, sa ciliem
da se da doprinos daljoj reformi i izgradnji pravnog sistema Srbije koji je
zasnovan na evropskim vrednostima.,

Redaktor



FORWARD

The publication Legal Capacities of Serbia for European
Integrations - volume 2 represents a collection of contributions resulting
from research within the framework of a project of the same title
financed on the basis of a contract between the Faculty of Law of the
University of Belgrade and the Serbian Ministry of Science.

After the beginning of the transition in 2000, Serbia has found
itself in a new situation which called for a substantial reconstruction of its
legal system, whose inefficiency was supported by outdated concepts,
so dominant during the 90's. The goal of the project's research is to
analytically and critically debate the state of the legal system of Serbia in
this particularly sensitive stage of ascension of our country in regard to
European integration processes.

After a period of seven years of change in the legal system, there
is need of evaluating what has been done to date, as well as indicating
the areas of the legal system in which reforms have partially or totally
been neglected.

This, second volume of contributions to the project, is divided into
three parts. The first part contains contributions resulting from the
research of the project team. The second part contains the contribution
of the grantees of the Ministry of Science who are involved in the project.
The third part contains special contributions of professors and
associates of the Faculty of Law of the University of Belgrade and the
Faculty of Law of Ni§. As in the previous volume, focus is put on the
implementation of European standards in our legal system and attention
given to the experience of other countries, bearing in mind useful
comparisons for Serbia.

In order for the results to be accessible to the academic and
wider public, the contributions of the members of the Legal Capacities of
Serbia for European Integrations project team are presented in this
collection with the aim of contributing to the further reform and
development of the legal system of Serbia based on European values,

The Editor
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