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EVRPOSKA UNIJA I
EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR

Apstrakt: Lisabonskim ugovorom, Evropska unija se
konstitwife kao jedinstveni entitet koji ima svojstvo pravnog
lica i raspolaZe medunarodnopravnim  subjektivitetom.
Evropska unija ima institucionalni okvir koji promovife njene
vrednosti, unapreduje njene ciljeve i stara se o njenim intere-
sima, kao i interesima njenih gradana i interesima drava &a-
nica, § jedne, i obezbeduje uskladenost, efikasnost i kentinui-
tet politika i akecija, s druge strane. Institucionalni okvir
Evropske unije ¢ini 7 glavoih organa (institucija): Evropski
parlament, Evropski savet, Savel, Komisija, Sud pravde
Evropske unije, Evropska centralna banka i Radunovodstveni
sud. Tzvori upravnog prava Evropske unije su eklektiéni, 8to
znaéi da su preteZno izvedeni i da u najveéem broju sluéajeva
nisu originalni. Ovi izvori uglavnom se mogu pronaci u mno-
gim ugovorima, aktima zajednice, sudskim odlukama pravo-
sudnih organa Unije, odlukama keje je doneo evropski om-
budsman itd. Koncept Evropskog upravnog prostora rezultat
je praktiénih potreba buduéih élanica Evropske unije 1 pred-
stavlja okvir definisanih smemica koje njihove uprave treba
da prate kako bi postale sposobne za buduéi koherentan rad
kako sa upravom élanica Unije, take i sa upravom Evropske
unije. Evropski upravni prostor cznatava skup upravnih prin-
cipa, vrednosti i standarda za koji Cine konture Evropskog
upravnog prava i koji sc odnose na organizaciju, delatnost i
funkeionisanje organa driavne uprave na osnovama acquis
communautaire i fzgradnju modeme drfavne uprave u
Evropi.

! Redovni profesor Pravnog fakultets Univerziteta u Beogradu,
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I-_Gljuﬁn: redl: Evropska unija. Institucije Evropske unije.
Izbori prava Evropske unije. Evrapski upravni prostor.

. PRAVNA PRIRODA EVROPSKE UNIE

_ Evropska unija predstavlja specifian oblik regionalne
inlcgracije i po mnogo éemu se razlikuje od drugih vidova re-
gionalne saradnje koja se ostvanije Zirom sveta. Jedno od
klju!‘fnih obeleZja Evropske unije, a isloviemeno i najveéa
razlika u ednosu na druge oblike saradnje, na regionalnom i
na medunarodnom nivnuj. upravo je njen nadnacionalni, 1j.
supranacionalni karakicr.” Stupanjem na snagu Lisabonskog
ugovora 1. decembra 2009. godine, izmenjena su dva osnov-
na ugevora — Ugover o Evropskej uniji (UEU) i Ugover o
osnivanju Eviopske zajednice, koji sada ima i nov naziv —
I_]gmrm* o funkcionisanju Evropske unije. Proces postepenog
jatanja ,pravne linosti” Unije zaokruzZen je Lisabonskim ugo-
vorom koji izri€ito predvida da Evropska unija ,zamenjuje i
nasleduje Evropsku zajednicu” i uiva pravni subjektivitet.*

I'_Ialm istitu pojedini autori, ...u poletnim fazama SVOZ
razvoja Evropska unija nije predstavljala poscban i samasvo-
jan pravni entitet, niti je dokinula samostalnost postojecih
I:'m:npshh zajednica. One su sauvale svoj puni pravni su-
Pjﬂkltvuﬂ zasnovan na poschnim osnivaékim ugovorima, dok
Je Unija predstavljala zajednicki okvir kaji povezuje sudtinski
razlidite oblike saradnje drzava élanica. Otuda i shvalanje
preoviadujuceg dela tadainje dokirine da Evropska unija
:z]:og svoje hibridne prirode nijc poseban subjckt unuirainjeg
i m prava, ved samo zbimo ime, jedinstveni
okvir unutar koga su Zajednice i dalje zadrZale svojstvo prav-
nog lica i polpuni medunarodnopravni subjektivitet *

* Uporedi: Sonja Lutic, Konsthucionalizaciia provmog sistema Ev
ske unife — Llapa evrapsbog Suda pravde, Pravnd Fivot, br, 7-82004. A
* Clan 1. i &lan 47. Ugevora o Evropskoj oniji.
* Uporedi: Vesna Kneevic-Predié, Zoran Radivojevic, Pravea pri
pPri-
;:-quwop:kew;ep*mmmw. o Dutko Dimimijevié,

Lisabonskim ugovorom, Evropska unija se konstituife
kao jedinstveni entitet koji ima svojstve pravnoeg lica i raspo-
la¥e medunarodnopravnim subjektivitetom. Masuprot tome,
Evropska zajednica nestaje sa scene kao posebna pravna Jic-
nost, a ugovor kojim je osnovana prestaje da vagi. Na njeno
mesto stupa Evropska unija koja pravni osnov svog subjekti-
vitela i delovanja zasniva na dva ugovora jednake snage.
Evropska zajednica za atomsku energiju zadriava svoju sa-
mostalnost, buduci da ugovor o njenom osnivanju ostaje na
snazi.

2. INSTITUCIONALNI OKVIR EVROPSKE UNLIE

Evropska unija ima institucionalni okvir koji promovise
njene vrednosti, unapreduje njene ciljeve i stara se o njenim
interesima, kao i inleresima njenih gradana 1 interesima dria-
va ¢lanica, s jedne, i obezbeduje uskladenost, efikasnost i
kontinuitet politika i akcija, s druge strane. Institucionalni
okvir Evropske unije €ini 7 glavnih organa (institucija):
Evropski parlament, Evropski savet, Savet, Komisija, Sud
pravde Evropske unije, Evropska centralna banka i Ratuno-
vodstveni sud.

Evropski parlament, zajedno sa Savelom, vrdi legislativ-
nu funkeiju i usvaja budiet. Evropski parlament vidi funkcije
politike kontrole i konsultacija u skladu sa osnivatkim ugo-
vorima (€. 14. UEU).

Evropski Savet obezbeduje neophodne smemice za raz-
voj Unije i definife opSte polititke pravee i priontele. On ne
vrsi legislativou funkeiju (1. 15. UEU).

Bramo Miljul, Hermomizacifa zakonodavene sa pravem Eveapske unife,
Institut za medunarednu politiku i priviedu, Beograd, 2010, sir. 113

* Uporedi: Vesna Knefovié-Predi, Zoran Radivojevié, Pravna pri-

rofn Eveapake unife prema Livaforskom ugovors, u Dutko Dimitrijevid,

Brano Miljul, Harmonizocifa sakonodmamg so provem Eveapske unije,
Institut za medunarodnu politdu i priveedu, Beograd, 2000, s1r. 114,
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Savel, zajedno sa Evropskim parlamentom, vrgi legisla-
tivou funkeiju i usvaja budzet. On je nosilac funkeija kreira-
nja politike i koordinacije, u skladu sa osnivatkim ugovorima
{€l. 16. UEL)),

Komisija promovite opati interes Unije i preduzima od-
govaryuce inicijative u tom smeru. Ona obezbeduje primenu
osnivaékih ugovora, kao i mera usvojenih od strane instituci-
ja. Takode, Komisija nadzire primenu prava Evropske unije
pod kontrolom Suda pravde Evropske unije. Komisija jzvréa-
va bud?et i upravlja programima, Komisija vréi koordinaciju,
1Zvrinu i upravnu funkeiju, v skladu sa osnivaikim BE0VOTT-
ma, Sa izuzetkom zajednicke spoline i bezbednasne politike,
1 u drugim predvidenim sluéajevima, ona predstavlja Uniju v
spoljnim odnosima, Komisija inicira godiZnje i vifegodiZnje
programe Unije sa ciljem zakljudenja meduinstitucionalnih
sporazuma. Legislativni propisi Unije mogu biti usvojeni na
osnovu predloga Komisije, osim u sludajevima kada jc osni-
vatkim ugovorima predvideno drugadije. Ostali akti mogu bhi-
ti usvojeni na osnovy predloga Komisije ukoliko to osnivacki
ugovon predvidaju (€. 17, UEU).

Sud pravde Evropske unije ukljuéuje Sud pravde, Oplni
sud i specijalizovane sudove. On obezbeduje tumadenje i pri-
menu osnivackih ugovora, Driave Elanice obezbeduju pravna
sredstva kojima se garantuje deloivorna pravna zastita u obla-
stima uredenim pravom Evropske unije (¢l 19. UEL}.

Evropski ombudsman je ustanovljen Mastrilitskim ugo-
vorom, odnosno Ugovorom o Evropskej uniji, Evropski om-
budsman je nadleZan da prima pritufbe od strane gradana
Unije i bilo kojeg fizickog lica i pravnog lica koje ima sedile
U drzavama &lanicama Unije povodom postupaka loge uprave
od strane institucija Evropske unije. Move nadleZnosti u
Evropski ombudsman uvedene su Lisabonskim EPOTAZUMIOT,
koji predvida da sc mandat ombudsmana profiruje sa ,,institu-
cija i organa Zajednice” na  institucije, organe, kancelarije,
ili agencije Evropske unije” (€], 20. UEU).

Status ,.glavnog organa™ stekli su Evropski savet i
Evropska centralna banka, dok je Rafunovodstveni sud uvr-

]

Bten v katalog organa koji sadinjavaju institucionalni okvir
Unije. Ostali organi Unije su Ekonomski socijalni komitet i
Komitel regiona (kao savetodavni organi Evropskog parla-
menta), Komisije i Savet, kao i Evropska investiciona banka
koja se prvenstveno bavi finansijskim pitanjima.®

Svaka institucija duina je da deluje u okviru nadlefnosti
koje su joj poverene osnivadkim ugovorima i u skladu sa pro-
cedurama, uslovima i ciljevima predvidenim ugovorima.
Osim loga, institucije imaju obavezu da medusobno ostvaruju
korekimu saradnju.

3. ZVORI PRAVA EVROPSKE UNUE

Poscbnost pravnog poretka Evropske unije, koji se festo
naziva ,hibridnim”, ogleda se pri analizi njegovih pravnih iz-
vora. Ne mofe se osporiti da pravo Evropske unije ima odre-
dene karakteristike medunarodnog prava, jer Unija je i stvo-
rena medunarodnim ugoverima. Istovremeno, pravo Evrop-
ske unije nadilazi klasiéno medunarodno prave jer i sama
Unija donosi propise koji obavezuju drfave élanice. Osim to-
ga, subjekti prava Evropske unije nisu samo driave, vel i fi-
zitka 1 pravna lica. Takve specififnosti prava Evropske unije
odraZavaju se Kako na prirodu pravnih izvora, tako i na njiho-
ve vrste i broj.

lzvori upravnog prava Evropske unije su cklektiéni, Sto
znati da su preteZno izvedeni i da u najvecem broju sluéajeva
nisu originalni. Ovi izvori uglavnom se mogy pronadi u mna-
gim ugovorima, aklima zajednice, sudskim odlukama pravo-
sudnih organa Unije, odlukama koje je doneo evropski om-
budsman itd.’

* Uporedi: Vesna Knedevie-Predié, Zoran Radivojevie, Pravna i
roda Evrapske unije prema Lisabonskom wgovoru, u Dullo Dimitrijevié,
Brano Miljul, Harmanizaciia sakonadavsrve o pravos Eveopsie wnfjs,
Instirat za medunaradnu politiky i privieds, Beograd, 2010,

" Uporedi: Paul Craig, EU Administrarive Law, Oeeford Universicy
Press, 2006, str. 264,
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Postoji vite izvora prava Evropske -.mue, pa prema tome
i izvora upravnog prava Evropske unije. Ovi 1zvon mogu se
podeliti u tri grupe. _ .

a) Prvu grupu &ine primami izvori, u koje spadaju: a'!
sporazumi izmedu viada driava Clanica, odnosno asnivalki
ugovori (npr. Ugovor o Evropsko) uniji: Ugovar nhﬁmh:mm—
sanju Evropske unije, i dr.), b) protokoli uz ?mwac}liugpm-
re (npr. Statut Suda pravde Evropske unijc) i ¢) razh-f:r!-: kon-
vencije putem kojih drzave Elanice sporazumno menjaju Ug-
vorenu institucionalnu strukturu Unije. . i

Priroda osnivatkih ugovora Evropske unije omogucava
njihovu jedinstvenu primenu na p-odr!mju driava Elanica. To
znati da njihove odredbe direkino pnmenjuju Ew:!u_nalm su-
dovi. Osim toga, osnivaiki ugovori su hijerarhijski lmad"nal
cionalnih prava driava élanica i to ne 520 na osnovLl natela
fﬂpﬂﬂﬂﬂfﬂﬂﬂﬂdf&'fegfpﬁﬂf?ﬂil na osnovu natela lex
superior derogate legi inferiori. . ,

b) Drugu grupu fine sekundami izvon koji obuhvataju
akte koje u obavljanju svojih funkcija donose Em:n:npska ko-
misija, Evropski parlament 1 Savet En_npﬁkc unije. To su:
pravilnici (regulations), direktive {dimc_tn_res'_!, udll.!kn_: {d.El'.;\lEI-
ons), preporuke (recommendations) i nu&ljcl_ua (opinions).

Postojcéa tipologija pravnih akata propisana élanom 249.
Ugovora iz Nice (uredbe, dircktive i odluke), z::;ilrzaﬂ: s¢ i
nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora. Mafluum,
uvodi se razlika izmedu akata prihvacenih u redovnom 1 akata
prihvaéenih u posebnom zakonodavnom postupku | akm:a koji
nisu zakonodavne prirode (non-legislative acts). I jedni i dru-
gi mogu se Zvali pravilnicima, dimkﬁvagm i odiukama, a raz-
likuju se prvenstveno prema postupku njihovog donosenja.

* Ta natela uvedena su de facto putem prakse Eviopskog suda
pravde, Eime je u stvari u odnose Zajednice i driava-Llanica uvadm_ﬁ:dl:_h
talni princip”. SiniSa Rodn, Provil sustar § institeciie Evropske zajedumi-
ee, Zapreb, 1990, str. 35, _

* Uporedi: Epaminondas Spilivtopoulos, Greek Administrarive Low,
Amnt. W, Sakkoulas {Athens), Bruylant (Brusscls), 2004, str. -Iﬁ.“

" widi; tan 288. Ugovora o funkcionisanju Evropske umype.

LS

0Od celokupnog zakonodavsiva Evropske unije, pravilni-
ei najvise prodinu u pravm sistem drzava ¢lanica i automatski
postaju njegov sastavol deo. Pravilnik ima opdtu primenu i
neposredno se primenjuje u drzavama ¢lanicama, poput zako-
na koje donosi parlament. Neposredna primenljivost, kao
svojstvo pravilnika, znadi da nikskva zakonska intervencija
driave élanice ne samo da nije potrebna veé nije m dopuste-
na. U tom smislu, pravilnici su izvor prava nacionalnih pravnih
sistema pa su nacionalni sudovi duzni da ih primenjuju. Kroz
ovo svojstvo pravilnika ogleda se jo¥ jedna bitna karakteristi-
ka prava Evropske unije kao nadnacionalnog prava. Oni se
primenjuju na sve subjekte acquis communataire, dakle, kako
na driave ¢lanice tako i na individualne subjckte. Objavljuju
se u sluZbenom glasilu Evropske unije (Official Journal) i
slupaju na snagu, u pravilu, dvadeset dana po abjavljivanju.
Uz pravilnik, direktiva je znagajan pravni instrument
Evropske unije. Ona predstavlja kompromis izmedu potrebe
za ujednatenim zakonodavstvom unutar Evropske unije i po-
trebe da se zadrZi Sto veca moguca raznolikost pravoih siste-
ma drZava Elanica. Po svojoj apstraking] prirodi, direktive
podsetaju na zakone u materijalno—pravnom smisly, a po to-
me kome su upucena (a to mogu biti samo drzave élanice)
podsecaju na propise medunarodnog prava. Posto za njihove
sprovodenje nije potrebna potvrda (ratifikacija), direktive
(kao 1 pravilnici), predstavljaju posebne, sui generis akte pra-
va Evropske unije.'’ Dakle, za razliku od pravilnika, dircktive
nisu nepostedno primenljivi akti, ve¢ obavezuju drzave élani-
ce u pogledu cilja koji se direktivom zadaje, Eesto vrlo detalj-
nog karaktera. Driavi Elanici je prepuiteno da sama izabere
adekvatna sredstva i nadin za postizanje dircktivom zadanoyg
cilja. To znadi da je driava najdelde obavezana da donese niz
akata ili mera, u roku odredenom direktivom.
Odluke koje donose Komisija i Savet su pojedinaéni akti
kojima se odredeno pravno ili fizitko lice obavezuje na odgp-

" Vidi: Pravie rekovine Evroprke wnije koo modal wstladivania (Tz-
wor: littpfiwny integracije.ogywimg 1 095964488 _pdf).
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varajuce postupanje. One obavezuju samo one kojima su upu-
¢ene, nakon &0 su im saopitene. Rede, adresati odluke mogu
biti i pojedine drzave €lanice. U tom slufaju odluka obavezu-
je sva tela driave ukljucujuci 1 pravosudne mshitucye. Za od-
luke bi sc moglo reti da su po svojoj pravnoj prirodi upravm
akti. One se donose u onim sluajcvima kada su odgovaraju-
€a lela Evropske unije nadlefna za neposrednu primenu bile
primamih, bilo sekundamih izvora prava. Medutim, treba
imati u vidu da odluka mozZe imati i odredene karakieristike
opéteg akia (lzv. upravnog propisa). Prema shvatanju Evrop-
skog suda, odluka moZe delovati i erga omnes, i kao takva
imati op&ti (, kvazi-zakonski") karakter.

Odluke moZe donositi i Sud pravde prilikom tumatenja
pojedinih odredaba osnivatkih ugovora il u postupku redava-
nja sporova koji mogu nastati izmedu institucija Evropske
unije ili izmedu institucija Evropske unije i jedne ili vide dr-
Zava ¢lanica. UJ nafelu, odluke Suda imaju i karakier preee-
denta (casc law), 3o znati da 1 one predstavijaju izvor prava
Evropske unije.

Preporuke i miZljenja su pravno neobavezujuéi akti. Pre-
poruka je specifiCan oblik ,apela”, po pravilu upucen drzava-
ma ¢lanicama kojim se pozivaju na odredeno ponaZanje u od-
redenim oblastima od interesa za Uniju. Misljenjem se izrafa-
va stav po odredenom pitanju.

¢) Treéa grupa obuhvata nepisane izvore prava, odnosno
tzv. opita pravna nacela. OpSta pravna nadela proizlaze 1z
kulture zemalja €lanica i refleksija su osnovnih vrednosti na
kojima sc temelje pravni sistemi drZava Elanica.’ Prema
pravnoj prirodi 1 sadrfini, moguée je razlikovati opsta pravna
natela, regulativna pravila koja su zajedniCka pravima drfava
Elanica i opSta pravila svojstvena praviom porctku Unije. Me-
ki pisci opita pravna nafela razvrstavaju u fetiri kategorije:
1) opita nafcla izvedcna iz prirode prava Evropske unije

" Uporedi: Sonja Lubic, Konstimcionalizacija pravmog sixfema
Evropske unije — Uloga evropskop Swda pravde, Pravoi Zivol, be.7-
572004, sir. 210

20

(nrp. naelo jednakosti, solidamostiy; 2) nagela koja su opila
u pravnim poreeima jedne ili vise driava Clanica (npr. osnov-
na nadela pravne sigurnost, zablite legitimnib ofekivanja,
proporcionalnosti, audiatur et altera pars, ne bis in fdem 1
dr.); 3) natelo zadtite osnovnih ljudskih prava, i 4) nacela me-
dunatodnog prava,

Opita pravna natela predstavljaju obavezujuca pravia
pravila koja su sudovi duzni da primenjuju bez obzira na t©
da i na njih izritito upuéuju osnivagki ugovori. Regulativoa
pravila primenjuju se kada u pravu jedne driave odredeno pi-
tanje nije regulisano pozitivnim pravom, a odgovarajuca rese-
nja postoje u pravu neke od driava tlanica. OpSta pravna na-
Zela svojstvena pravnom porctku Unije stvorio je i razvio Sud
pravde u poslupku tumagenja i primene prava Evropske unije
nezavisno od nacionalnih pravnibh poredaka. Takva su, reci-
mo, naéelo supsidijariteta, nacelo solidamost, natelo nedi-
skriminacije po osnovu drzavljanstva, nadela slobode prome-
ta robe, kretanja lica i natelo slobode kretanja kapitala. Osim
ovih, Sud pravde je razvio i natela kao 3to su nacelo direktne
primene (divektnog dejstva), natelo supcriornosti prava Uni-
je, nadelo korisnog efckla normi i dr."

Opéta nadela prava nalaze svoju primenu u tri glavna
podrudja, Prvo, Sud pravde Evropske unije koristi ova nacela
prilikom tumagenja drugih pravnih normi, drugo, da bi popu-*
nio pravne praznine i, trece, da bi odredio pravnu valjanost
sekundamnih propisa.

Medusobna interakeija pravnog poretka Evropske
unije i pravnih porcdaka drfava Elanica ogleda se i a prime-
ru opdtih pravnih nacela. Jako ta naécla potidu iz pojedinil
nacionalnih pravnih poredaka, sada kada su postali zascban,
unutragnji izvor prava Unije, ostvaruju svoj povratni uticaj na
nacionalne pravne poretke. Tome je doprinela i evolucija pra-

1 poredi: Damic Aviani, Pajam § fzverd upraviog prava Evropshe
unije, Zbotmik radova Pravaog fakulteta w Mostar, br, XV, 2002
" Uporedi; Radovan Yukadinovié, Prave Eveapske unije, telvitn izda-
nje, Centar za pravo Evropske unije Pravoog fakulleta, Kragujevae, 0.
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va Evropske unije kao nadnacionalnog prava kojeg primenju-
ju nacionalni sudovi,'

Op&ti pravni akti objavljuju se u Slulbenom listu Evrop-
ske unije (Official jounal — OJ), dok se presude Evropskog
suda objavijuju u Zbirci presuda Evropskog suda (European
Courts Reports — ECR).

Ukolike se pojam uprave Evropske unije odredi na funk-
cionalan nalin kao primenjivanje prava Evropske unije u in-
dividualnim sluajevima” ili  konkretnim siluacijama”, lada
se i upravno pravo Evropske unije mode odrediti kao sistem
(skup) pravnih normi keji se odnosi na primenjivanje prava
Evropske unije u individualnim slulajevima ili konkretnim
situacijama. Tako odredeno vpravno pravo Evropske unije
obuhvala fetin kalegorije pravnih normi:

Materijalni propisi koji se primenjuju u ,jindividualnim
sluajevima” ili , konkretnim siluacijama”,

Morme procesnog karaktera koje ureduju nadin postupa-
nja prlikom primene materijalnih propisa u individualnim
sluajevima” ili ,konkretnim situacijama™ (merodavnost, po-
stupak, forma akta, upravna i sudska zaStita i dr.); pravne nor-
me koje regulifu kontrolu primenc propisa u individualnim
sluéajevima” ili konkretnim situacijama™ (ukljudujuéi i pita-
nje zastite ljudskih i gradanskih prava u tim situacijama). |

4. EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR

Pravo Evropske unije je tokom godina uticalo na sadrdi-
nu nacionalnih pravnih okvira driava £lanica | na primenu
domadeg prava Cak i u oblastima gde se standardi Evropske
unije ne primenjuju. Ova pojava je nastala zbog &injenice da
je veoma leiko Komistili, v okviru date driave, razlidite stan-
darde i prakse za primenu originalnog nacionalnog prava i
prava Evropske unije. Vremenom nacionalne institucije dria-

" Uporedi: Damir Aviani, Pojam i izvori upravnog prava Evropske
wnife, Zbomik radova Pravnog fakulteta u Mostars, br, XV, 2002.
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va lanica su primenjivale sli¢ne standarde prilikom primene
propisa iz domaceg prava i prava Evropske unije.

1 IKumept Evropskog upravnog prostora rezultat je prak-
tiénih potreba buduéih élanica Evropske unije i predsiavlja
okvir definisanih smemica koje njihove uprave treba da prate
kako bi postale sposobne za buduéi koherentan rad kako sa
upravom Elanica Unije, tako i sa upravom Evropske unije.
Sam termin Evropski upravni prostor (European Administra-
trve Space) prvobitno se pominje u publikacijama objavlje-
nim od strane programa SIGMA,'® koji predstavija zajednié-
ku inicijative Cenira za saradnju sa neflanicama Zajednice u
okviru OECD-a i Evropske unije (Phare Program) &iji je cilj
unapredenje vlade i uprave u centralnim i istodnim evropskim
zemljama. Terminom Evropski upravni prostor oznadava se
s!n{p upravnih principa, vrednosti i standarda za koje se moZe
mé', da €ine konture Evropskog upravnog prava. Koncepiuali-
zactjom Evropskog upravnog prostora odreduju se organiza-
cija, delatnost i funkcionisanje organa drfavne uprave na
osnovama acguis communautaire i time okvir postavljanja
osnova za izgradnju modeme dr?avne uprave u Evropi."”

Koneept Evropskog upravnog prosiora nastaje kao odgg-
vor na pilanje: &ta treba da poseduje jedan sistem uprave u or-
ganizacionom i funkcionalnom smislu da bi bio sposoban da
cfikasno ispuni zadatke koje nameéu evropski standardi u
ablasti ckonomije, socijalne pravde, bezbednosti i dr., dostig-
nubi dugolirajnim integracionim procesima, pre svega, najra-
zvijenijih zapadno—evropskih zemalja. Adminisirativna spo-
sobnost drave kandidata za sprovodenje obaveza ceni se me-
lqdan komparacije sa ved postojetim administrativaim kapa-
citelima drzava ¢lanica Evropske unije. Kvalitet uprave neop-

E" SIGMA — Suppont for Improvement in Governance and Manage-
ment in Central and Eastern European Countries, jeste zajedmidka inicija-
hm-D.]:.‘-';‘D—a i Evropske unije. Opdimije: warw_sigmaweb. org.

Maring Dimitrijevié, Evropski upravni prostor, Pravni Zvat br.
lll.ﬂml_li‘cngmﬂ. str. 917; Dragoljub Kavran, Evropshi uprimi prostor,
m i obrazovanje drdame uprave, Pravai #ivot, br. 92004, Beograd,
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hodan za sprovodenje obaveza proizadlih iz élanstva nije una-
pred definisan pisanim acquis communautaire, ali se putem
wkontrole kvaliteta uprave™ u pojedinanim sluéajevima po-
stepeno definidu odredene vrednosti i standardi koji &ine seg-
menle upravnog prava Evropske unije olidenim u tzv, pringi-
pima upravnog prava Evropske unije. Samu , kontrolu kvali-
teta uprave” (i islovremeno formiranje Evropskog upravnog
proslora) na nivou Evropske unije sprovode Evropski sud
pravde i Evropski ombudsman,

U oblasti prava Evropske unije, Evropski sud pravide
{Sud pravde Evropske unije) stalno definide veliki broj prin-
cipa upravnog prava pozivanjem na oplte pravne principe
upravnog prava koji su zajednicki za dr2ave Slanice. Narotito
vaZni principi izneti u praksi Evropskog suda pravde, koje
sve drfave Elanice moraju da primenjuju na domadoj teritoriji
kada primenjuju pravo Evropske unije, izmedu ostalog su:
princip zakonitosti u upravi, principi proporcionalnosti, prav-
ne sigumosti, zadlite opravdanih odekivanja, nediskriminaei-
je, prava na saslufanje u postupku denofenja odluka, privre-
menih mera, pristupa upravnim sudovima od strane pojedina-
ca pod jednakim uslovima, vanugovome odgovornosti drfay-
ne uprave. ' :

Telkoéa kod definisanja principa razlog je &to Evropski-
sud pravde pri obrazloZenju odluka koristi dokirinarme kon-
strukeije, &éime se otvoreni koncept” (blank concept) u defi-
nisanju principa upravnog prava potvrduje. [z perspektive do-
nodenja zakona verovalno je mudro pribeéi ,otvorenim kon-
ceplima” zbog njihove prilagodljivosti razliditim situacijama.
Za potrebe uskladivanje ponadanja drZavnih sluZbenika i dr-
Zavnih organa sa nedovoljno jasno definisanim principima,
bilo bi preporuéljive oslanjanje na zdrav razum i potraga za
inspiracijom u utvrdenoj dokirini sudske prakse.'”

" Uporedi: Jirgen Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, No-
mos. Baden-Baden, 1988, English vemsion: Europaan Adminisirupive
Law, Sweet and Maxwell, London, 1992,

¥ Pravna doktrina definife .otvorene koncepte” kao desto nejosne
;:mylr koji sadrze Siroke, ili 2ak neodredene, principe kaje sudovi ili

1

Iz ovih razloga, nije moguée nabrojati sve principe
upravnog prava Evropske unije koji su do sada potvrdeni od
stranc Evropskog suda pravde. Ipak, u literaluri su votljive
dve klasifikacije: jedna, pri nabrajanju principa, polazi od te-
orijske podele principa na materijalne i procesne, dok se dru-
ga zasniva na grupisanju brajnih, u svrhu ciljeva SIGMA pro-
grama, identifikovanih principa’® Podela na materijalne i
procesne principe ima jako uporidte u praksi, Evropski sud
pravide dao je razliditu snagu principima u zavisnosti od toga
kojoj od ove dve grupe pripadaju: lake, ulvrdena povreda ma-
terijalnih upravnih principa, po pravilu, razlog je za ponista-
vanje odluke Unije koja je predmet preispitivanja pred
Evropskim sudom pravde, dok povreda procesnibh principa
najéedée vodi ponidtavanju odluke samo ukoliko se radi o tzv.
bitnoj povredi postupka, odnosno ako je povreda takva da je
mogla uticati na redenje stvan. Zastupnici ove k]usiﬂkacijcf
kao principe Evropskog upravnog prostora narodito isticu:’

drugi javni organi keji primenjuju zakonadavatvo treba da popune i preti-
ste od sludaja do sludajo. Ova nejasnoda uzrakuje brojne pravoe sukohe
kaji ge zavrdavaju pred sudovima, koji onda moeaju da uklepe svoje prethed-
ne definicije sa druftvenim vrednostima i percepeijama koje viamenom evo-
Iuiraju. Stoga konceptualne kontare takvil principa ostaju trajen nejasne.
Orwareni koncepti su, na primer, principi dobre vere (good faith), razum.
noat, zajednitko dobro, odanost | sl Prakticeg svi pravii principi mogy s
smatrati otvarenim kanceptima. Uprkes njihovaj nejasnadi, otvoreni koncep:
ti su Enuzetno vadni za donodenje i primenu eakona. Opgimije: Sigma Paper
No. 27, Ewropean Prineiples for Public Aduinizration, OECD 1990, sw. 0.
™ Uporedi: Stevan Lili€, Eveopski sid prende | upravie priove
Eveopake weife, u 2bomike  Pravoi kapacitel Schije 2 evropske integraci-
je, Enjiga 2, Beograd 2007, 22-36, Takode, Aleksandra Robrenovid, Ma-
ded | hveditetne uprave” w prevee Bveepzhe orife, Jovon upruva b
172002, Savet 2a drfavin upravy, Beograd 2003, str, 155-175.
 Uporedi: 1A Usher, General Prineiples of EC Law, Longman,
London 19497, str. 119-120; H.F. Mehl, Principar of ddwimisteative Pro.
cedure in EC Law, Hart Publishing, Oxford 1999, str.167=170; Aleksan-
dra Rabrenovid, Madeln ,, dvaliteme ggeave™ e pravee Bveopake i, Tave
na uprava br. /2002, Savet za drfavou uprav, Beograd 2002, str, 155
175; Stevan Lilic, Evopsti sud pravae { spraven prave Eveopeke iinife, u
zhomilu Pravol kapacitet Srhije za eviopske integracije”, Knjiga 2,
Pravni fakultet, Beograd 2007, 22-36.
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a) materijalna nafela: nadelo zakonitosti; nadele proporcio-
nalnosti; natelo jednakosti (zabrane diskriminacije); nadelo
zatite legitimnih ofekivanja i konzisteninosti), i b) procesna
nafely; nadelo sasludanjn stranke; nadelo dostupnest infor-
macija, natelo brifljivog vodenja postupka,

Materijaloa nadela upravnog prava Evropske unije su v
najvedem broju slulajeva i opita pravna naéela Evropske uni-
je, kojima se mogu osporavati kako pojedinaéne odluke, tako
i opEte odluke organa Evropske unije. U tom kontekstu, veo-
ma &esto se postavlja pitanje: da li su materijalna nadela u su-
Btini nadela upravnog prava ili je re¢ da se radi o op&tim prin-
cipima ustavnog prava, U ovom stadijumu razvitka, pravo
Evropske unije ne pruZa dovoljnu osnove ea razlikovanje
ustavnih principa i natela upravnog prava® Procesna natela
su veoma vafng, jer predstavlinju jedan metod kojim pojedi-
nac moke da pristupi odredenim vrstama pravnih sistema u
pitanju. U svakom sistemu upravnog prava, postoje pristupne
tatke (nadin na koji pravni sistem odreduje ko moZe da ude u
sistem) i svoki upraveopravni refim ée obifno imati dve
kljutne pristupne tatke: procesno pravilo koje odreduje ko
ima prave du bude saslufan, odnosno da intervenige pre nego
Bto se inicijalna odluka donese, kao i ko ima pravo da uzme
udekle u procesu donofenja propise. Takode, postoje pravila
kojima se utvrduje ko ima moguénost da podnese Zalbu sudu,
jer je donosilac odluke prekoratio svaja ovladtenja,™

Ova podela, pre svega napravljena je u svehu pomodi ze-
mljama kandidatima za pristup Evropskoj uniji; dati su
osnevni (najopiLiji) principi kao vodilje reformi koje treba da
omoguée njihov ulazak v Evropski upravni prostor. Tako,
SIGMA sistematizuje glavne principe upravnog prava zajed-
nitke za zemlje Zapadne Evrope, i izdvaja ih u sledece grupe:

* Uporedi: Jorgen Schwarze, European Administrative Law, Sweel
und Muxwell, Londan, 1992, str, 1458,

M Paul Craig, Process Rights in Adfndication and Rufemaking: Lo
ol aned Political Perapectives, u Jucques Ziller (editor), Whar's New in
Erropean Adminisirarive Law, Buropeon University Instinge, Florence,
10035, gtr, 25,

9

1) pourdanost i predvidivost (pravna sigumost); 2) otvorenost
i iramspareninost; 3} odgovornost 1 4) efikasnost 1 delotvor-
nost.”* Pri formulisanju principa, SIGMA jc poéla od pretpo-
stavki da oni moraju biti izvedeni iz principa upravnog prava
koji su ckosnica svakodnevnih aktivnosli javnih sluZbenika,
kao i da praksa Evropskog suda pravde potvrduje fornulisane
principe koji su primenljivi na $iroj teritoriji Evropske unije,”

MU publikaciji SIGMA propramn Evepski principl za drlawi
pprgvy (Sigma paper Mo, 27, Ewopean Principles for Public Adminisva-
don), QECTY, 1999, dani su apisi ovih principe,

* Ova podels dota je detaljne s obzirom da je cilj SIGMA programa
pri definizanju principa njihovo mawmevinje o svrhe administrativoe re-
forme.
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