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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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