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REZIME

Razmisljanje o Evropskoj uniji 1 buduénosti Jugoistocne
Evrope u njoj, za drZave koje je ve¢ ¢ine i koje ¢e je u do-
glednoj buduénosti €initi, podrazumijeva prihvatanje vrijed-
nosti 1 ciljeva na kojima se zasniva projekat stvaranja njenog
zajednickog ekonomskog, politi¢kog, pravnog i kulturnog
ambijenta. U ovako iznijetom kontekstu, put Jugoistoéne
Evrope ka Evropskoj uniji svakako je veliki izazov koji ée je
u eri globalizacije suo€iti sa nizom iskuSenja, ali 1 otvoriti
moguénosti prosperiteta, mira, slobode solidarnosti.
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Prof. dr Stevan Lili¢!

EVRPOSKA UNIJA I
EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR

Apstrakt: Lisabonskim ugovorom, Evropska unija se
konstituide kao jedinstveni entitet koji ima svojstvo pravnog
lica i raspolaze medunarodnopravnim subjektivitetom.
Evropska unija ima institucionalni okvir koji promovise njene
vrednosti, unapreduje njene ciljeve i stara se o njenim intere-
sima, kao 1 interesima njenih gradana i interesima drzava ¢la-
nica, s jedne, 1 obezbeduje uskladenost, efikasnost i kontinui-
tet 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 Racunovodstveni
sud. Izvori upravnog prava Evropske unije su eklekti¢ni, Sto
znadi da su pretezno izvedeni i da u najvecem broju slu€ajeva
nisu originalni. Ovi izvori uglavnom se mogu prona¢i u mno-
gim ugovorima, aktima zajednice, sudskim odlukama pravo-
sudnih organa Unije, odlukama koje je doneo evropski om-
budsman itd. Koncept Evropskog upravnog prostora rezultat
je prakti¢nih potreba buduéih ¢lanica Evropske unije 1 pred-
stavlja okvir definisanih smernica koje njihove uprave treba
da prate kako bi postale sposobne za bududi koherentan rad
kako sa upravom Clanica Unije, tako i sa upravom Evropske
unije. Evropski upravni prostor oznacava skup upravnih prin-
cipa, vrednosti i standarda za koji Cine konture Evropskog
upravnog prava i koji se odnose na organizaciju, delatnost 1
funkcionisanje organa drzavne uprave na osnovama acquis
communautaire 1 izgradnju moderne drZavne uprave u
Evropi.

" Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.
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Kljuéne reci: Evropska unija. Institucije Evropske unije.
Izbori prava Evropske unije. Evropski upravni prostor.

1. PRAVNA PRIRODA EVROPSKE UNIE

Evropska unija predstavlja specifiCan oblik regionalne
integracije i po mnogo ¢emu se razlikuje od drugih vidova re-
gionalne saradnje koja se ostvaruje Sirom sveta. Jedno od
klju¢nih obelezja Evropske unije, a istovremeno 1 najveca
razlika u odnosu na druge oblike saradnje, na regionalnom i
na medunarodnom nivou, upravo je njen nadnacionalni, t].
supranacionalni karakter.” Stupanjem na snagu Lisabonskog
ugovora 1. decembra 2009. godine, izmenjena su dva osnov-
na ugovora — Ugovor o Evropskoj uniji (UEU) 1 Ugovor o
osnivanju Evropske zajednice, koji sada ima i nov naziv —
Ugovor o funkcionisanju Evropske unije. Proces postepenog
jacanja ,,pravne linosti” Unije zaokruZen je Lisabonskim ugo-
vorom koji izri¢ito predvida da Evropska unija ,,zamenjuje i
nasleduje Evropsku zajednicu” i uZiva pravni subjektivitet.’

Kako isti¢u pojedini autori, ...u poetnim fazama svog
razvoja Evropska unija nije predstavljala poseban 1 samosvo-
jan pravni entitet, niti je dokinula samostalnost postojecih
Evropskih zajednica. One su sacuvale svoj puni pravni su-
bjektivitet zasnovan na posebnim osnivackim ugovorima, dok
je Unija predstavljala zajednicki okvir koji povezuje sustinski
razli¢ite oblike saradnje drZava ¢lanica. Otuda 1 shvatanje
preovladujuceg dela tadaSnje doktrine da Evropska unija
zbog svoje hibridne prirode nije poseban subjekt unutrasnjeg
1 medunarodnog prava, ve¢ samo zbirno ime, jedinstveni
okvir unutar koga su Zajednice 1 dalje zadrzZale svojstvo prav-
nog lica i potpuni medunarodnopravni subjektivitet.*

? Uporedi: Sonja Lugi¢, Konstitucionalizacija pravnog sistema Evrop-
ske unije — Uloga evropskog Suda pravde, Pravni Zivot, br.7--8/2004.

*Clan 1. i ¢lan 47. Ugovora o Evropskoj uniji.

* Uporedi: Vesna KneZevic—Predi¢, Zoran Radivojevi¢, Pravna pri-
roda Evropske unije prema Lisabonskom ugovoru, u Dusko Dimitrijevié,
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Lisabonskim ugovorom, Evropska unija se konstituise
kao jedinstveni entitet koji 1ma svojstvo pravnog lica 1 raspo-
laze medunarodnopravnim subjektivitetom. Nasuprot tome,
Evropska zajednica nestaje sa scene kao posebna pravna lié-
nost, a ugovor kojim je osnovana prestaje da vaZi. Na njeno
mesto stupa Evropska unija koja pravni osnov svog subjekti-
viteta 1 delovanja zasniva na dva ugovora jednake snage.
Evropska zajednica za atomsku energiju zadrzava svoju sa-
mastagn()s‘t, buduci da ugovor o njenom osnivanju ostaje na
snazi.

2. INSTITUCIONALNI OKVIR EVROPSKE UNUE

Evropska unija ima institucionalni okvir koji promovise
njene vrednosti, unapreduje njene ciljeve i stara se o njenim
interesima, kao 1 interesima njenih gradana 1 interesima drza-
va Clanica, 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 Racuno-
vodstveni sud.

Evropski parlament, zajedno sa Savetom, vri legislativ-
nu funkciju i usvaja budzet. Evropski parlament vri funkcije
politi¢ke kontrole 1 konsultacija u skladu sa osnivackim ugo-
vorima (¢l. 14. UEU).

Evropski Savet obezbeduje neophodne smernice za raz-
voj Unije 1 definiSe opste politicke pravce i prioritete. On ne
vrsi legislativiu funkciju (€1. 15. UEU).

Brano Milju§, Harmonizacija zakonodavstva sa pravom Evropske unije,
Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2010, str. 113.

® Uporedi: Vesna KneZevié-Predié, Zoran Radivojevi¢, Pravna pri-
roda Evropske unije prema Lisabonskom ugovoru, u Dudko Dimitrijevic,
Brano Milju, Harmonizacija zakonodavstva sa pravom Evropske unije,
Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2010, str. 114,

85



Savet, zajedno sa Evropskim parlamentom, vr3i legisla-
tivnu funkciju 1 usvaja budZet. On je nosilac funkcija kreira-
nja politike i koordinacije, u skladu sa osnivackim ugovorima
(¢l. 16. UEU).

Komisija promovise opsti interes Unije 1 preduzima od-
govarajuée inicijative u tom smeru. Ona obezbeduje primenu
osnivadkih ugovora, kao i mera usvojenih od strane instituci-
ja. Takode, Komisija nadzire primenu prava Evropske unije
pod kontrolom Suda pravde Evropske unije. Komisija izvria-
va budZet i upravlja programima. Komisija vrsi koordinaciju,
izvr$nu 1 upravnu funkciju, u skladu sa osnivackim ugovori-
ma. Sa izuzetkom zajedniCke spoljne i bezbednosne politike,
i u drugim predvidenim sludajevima, ona predstavlja Uniju u
spoljnim odnosima. Komisija inicira godidnje i viSegodiSnje
programe Unije sa ciljem zakljuenja meduinstitucionalnih
sporazuma. Legislativni propisi Unije mogu biti usvojeni na
osnovu predloga Komisije, osim u slucajevima kada je osni-
vatkim ugovorima predvideno drugacije. Ostali akti mogu bi-
ti usvojeni na osnovu predloga Komisije ukoliko to osnivacki
ugovori predvidaju (¢1. 17. UEU).

Sud pravde Evropske unije ukljuuje Sud pravde, Opsti
sud 1 specijalizovane sudove. On obezbeduje tumacenje 1 pri-
menu osnivackih ugovora. DrZave ¢lanice obezbeduju pravna
sredstva kojima se garantuje delotvorna pravna zastita u obla-
stima uredenim pravom Evropske unije (¢l. 19. UEU).

Evropski ombudsman je ustanovljen Mastrihtskim ugo-
vorom, odnosno Ugovorom o Evropskoj uniji. Evropski om-
budsman je nadlezan da prima prituzbe od strane gradana
Unije 1 bilo kojeg fizi¢kog lica i pravnog lica koje ima sediSte
u drZzavama clanicama Unije povodom postupaka loSe uprave
od strane institucija Evropske unije. Nove nadleZznosti u
Evropski ombudsman uvedene su Lisabonskim sporazumom,
koji predvida da se mandat ombudsmana prosiruje sa ,,institu-
cija i organa Zajednice” na ,institucije, organe, kancelarije,
ili agencije Evropske unije” (¢1. 20. UEU).

Status ,,glavnog organa” stekli su Evropski savet 1
Evropska centralna banka, dok je Raunovodstveni sud uvr-
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8¢en u katalog organa koji safinjavaju institucionalni okvir
Unije. Ostali organt Unije su Ekonomski socijalni komitet 1
Komitet regiona (kao savetodavni organi Evropskog parla-
menta), Komisije i Savet, kao 1 Evropska investiciona banka

- koja se prvenstveno bavi finansijskim pitanjima.®

Svaka institucija duZna je da deluje u okviru nadleZnosti
koje su joj poverene osnivackim ugovorima 1 u skladu sa pro-
cedurama, uslovima 1 ciljevima predvidemim ugovorima.
Osim toga, institucije imaju obavezu da medusobno ostvaruju
korektnu saradnju.

3. IZVORI PRAVA EVROPSKE UNIJE

Posebnost pravnog poretka Evropske unije, koji se ¢esto
naziva ,,hibridnim”, ogleda se pri analizi njegovih pravnih iz-
vora. Ne moZe se osporiti da pravo Evropske unije ima odre-
dene karakteristike medunarodnog prava, jer Unija je i stvo-
rena medunarodnim ugovorima. Istovremeno, pravo Evrop-
ske unije nadilazi klasiéno medunarodno pravo jer 1 sama
Unija donosi propise koji obavezuju drZave ¢lanice. Osim to-
ga, subjekti prava Evropske unije nisu samo drzave, ve¢ i fi-
zi¢ka 1 pravna lica. Takve specifi¢nosti prava Evropske unije
odraZavaju se kako na prirodu pravnih izvora, tako i na njiho-
ve vrste 1 broj.

Izvori upravnog prava Evropske unije su eklektiéni, $to
znali da su pretezno izvedeni 1 da u najve¢em broju slucajeva
nisu originalni. Ovi izvori uglavnom se mogu pronadi u mno-
gim ugovorima, aktima zajednice, sudskim odlukama pravo-
sudnih organa Unije, odlukama koje je doneo evropski om-
budsman itd.’

® Uporedi: Vesna Knezevi¢—Predi¢, Zoran Radivojevié, Pravna pri-
roda Evropske unije prema Lisabonskom ugovoru, u Dusko Dimitrijevié,
Brano Miljus, Harmonizacija zakonodavstva sa pravom Evropske unije,
Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2010,

7 Uporedi: Paul Craig, EU Administrative Law, Oxford University
Press, 2006, str. 264.
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Postoji vise izvora prava Evropske unije, pa prema tome
i izvora upravnog prava Evropske unije. Ovi izvori mogu se
podeliti u tr1 grupe.

a) Prvu grupu Cine primarni izvori, u koje spadaju: a)
sporazumi izmedu vlada drZava ¢lanica, odnosno osnivacki
ugovori (npr. Ugovor o Evropskoj uniji, Ugovor o funkcioni-
sanju Evropske unije, 1 dr.), b) protokoli uz osnivacke ugovo-
re (npr. Statut Suda pravde Evropske unije) i c) razli¢ite kon-
vencije putem kojih drzave ¢lanice sporazumno menjaju ugo-
vorenu institucionalnu strukturu Unije.

Priroda osnivackih ugovora Evropske unije omogucava
njihovu jedinstvenu primenu na podrucju drzava ¢lanica. To
znadi da njihove odredbe direktno primenjuju nacionalni su-
dovi. Osim toga, osnivacki ugovori su hijerarhijski iznad na-
cionalnih prava drzava ¢lanica i to ne samo na osnovu nacela
lex posterior derogate legi priori ve¢ i na osnovu nacela lex
superior derogate legi z'nferiori.8

b) Drugu grupu ¢ine sekundarni izvori koji obuhvataju
akte koje u obavljanju svojih funkcija donose Evropska ko-
misija, Evropski parlament 1 Savet Evropske unije. To su:
pravilnici (regulations), direktive (directives), odluke (decisi-
ons), preporuke (recommendations) i mi§ljenja (opinions).”

Postojeca tipologija pravnih akata propisana ¢lanom 249.
Ugovora iz Nice (uredbe, direktive 1 odluke), zadrZava se 1
nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora.'? Medutim,
uvodi se razlika izmedu akata prihvacenih u redovnom 1 akata
prihvacenih u posebnom zakonodavnom postupku 1 akata koji
nisu zakonodavne prirode (non-legislative acts). I jedni i dru-
gi mogu se zvati pravilnicima, direktivama i odlukama, a raz-
likuju se prvenstveno prema postupku njihovog donosenja.

8 Ta naela uvedena su de facto putem prakse Evropskog suda
pravde, gime je u stvari u odnose Zajednice i drZzava—Clanica uveden fede-
ralni princip”. SiniSa Rodin, Pravai sustav i institucije Evropske zajedni-
ce, Zagreb, 1990, str. 35.

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

' ¥idi: &lan 288. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije.
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Od celokupnog zakonodavstva Evropske unije, pravilni-
ci najvise prodiru u pravni sistem drzava ¢lanica 1 automatski
postaju njegov sastavni deo. Pravilnik ima op#tu primenu i
neposredno se primenjuje u drzavama &lanicama, poput zako-

- na koje donosi parlament. Neposredna primenljivost, kao

svojstvo pravilnika, zna¢i da nikakva zakonska intervencija
drzave ¢lanice ne samo da nije potrebna veé nije ni 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 drzave Clanice tako i na individualne subjekte. Objavljuju
se u sluzbenom glasilu Evropske unije (Official Journal) i
stupaju na snagu, u pravilu, dvadeset dana po objavljivanju.

Uz pravilnik, direktiva je znaajan pravni instrument
Evropske unije. Ona predstavlja kompromis izmedu potrebe
za ujednaCenim zakonodavstvom unutar Evropske unije i po-
trebe da se zadrZi Sto ve¢a moguca raznolikost pravnih siste-
ma drzava €lanica. Po svojoj apstraktnoj prirodi, direktive
podsecaju na zakone u materijalno—pravnom smislu, a po to-
me kome su upucena (a to mogu biti samo drzave &lanice)
podsecaju na propise medunarodnog prava. Posto za njihovo
sprovodenje nije potrebna potvrda (ratifikacija), direktive
(kao 1 pravilnici), predstavljaju posebne, sui generis akte pra-
va Evropske unije.'! Dakle, za razliku od pravilnika, direktive
nisu neposredno primenljivi akti, ve¢ obavezuju drZave ¢lani-
ce u pogledu cilja koji se direktivom zadaje, esto vrlo detalj-
nog karaktera. Drzavi ¢lanici je prepusteno da sama izabere
adekvatna sredstva i nadin za postizanje direktivom zadanog
cilja. To znadi da je drZava najéesce 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 fizi¢ko lice obavezuje na odgo-

" Vidi: Pravne tekovine Evropske unije kao model uskladivanja (1z-
vor: http://www.integracije.cg.yu/img/1095964488 pdf).
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varajuce postupanje. One obavezuju samo one kojima su upu-
éene, nakon $to su im saopitene. Rede, adresati odluke mogu
biti 1 pojedine drzave &lanice. U tom slucaju odluka obavezu-
je sva tela drzave ukljucujuci i pravosudne institucije. Za od-
luke bi se moglo reéi da su po svojoj pravnoj prirodi upravni
akti. One se donose u onim slu¢ajevima kada su odgovaraju-
¢a tela Evropske unije nadleZna za neposrednu primenu bilo
primarnih, bilo sekundamih izvora prava. Medutim, treba
imati u vidu da odluka moZe imati i odredene karakteristike
opéteg akta (tzv. upravnog propisa). Prema shvatanju Evrop-
skog suda, odluka moze delovati i erga omnes, i kao takva
imati opsti (,,kvazi—zakonski”) karakter.

Odluke moze donositi i Sud pravde prilikom tumacenja
pojedinih odredaba osnivackih ugovora ili u postupku reSava-
nja sporova koji mogu nastati izmedu institucija Evropske
unije ili izmedu institucija Evropske unije i jedne ili vise dr-
Yava ¢lanica. U nadelu, odluke Suda imaju i karakter prece-
denta (case law), $to znadi da i one predstavljaju izvor prava
Evropske unije.

Preporuke i mi$ljenja su pravno neobavezujuci akti. Pre-
poruka je specifi¢an oblik ,,apela”, po pravilu upucen drzava-
ma &lanicama kojim se pozivaju na odredeno ponaSanje u od-
redenim oblastima od interesa za Uniju. MiSljenjem se izraZa-
va stav po odredenom pitanju.

¢) Treéa grupa obuhvata nepisane izvore prava, 0dnosno
tzv. opéta pravna nalela. Opéta pravna nalela proizlaze iz
kulture zemalja Elanica i refleksija su osnovnih vrednosti na
kojima se temelje pravni sistemi drzava &lanica.'” Prema
pravnoj prirodi i sadrZini, moguce je razlikovati opSta pravna
nadela, regulativna pravila koja su zajedni¢ka pravima drZava
&lanica i opéta pravila svojstvena pravnom poretku Unije. Ne-
ki pisci opsta pravna nadela razvrstavaju u Cetiri kategorije:
1) opita natela izvedena iz prirode prava Evropske unije

12 Uporedi: Sonja Lugi¢, Konstitucionalizacija pravnog sistema
Evropske unije — Uloga evropskog Suda pravde, Pravni Zivot, br.7-
8/2004, str. 210.
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(nrp. nacelo jednakosti, solidarnosti); 2) nacela koja su opsta
u pravnim porecima jedne ili viSe drZava ¢lanica (npr. osnov-
na naCela pravne sigurnosti, zaStite legitimnih ocekivanja,
proporcionalnosti, audiatur et altera pars, ne bis in idem 1

-dr.); 3) nadelo zastite osnovnih ljudskih prava, 1 4) nacela me-

1
dunarodnog prava.”

Opéta pravna nacela predstavljaju obavezujuca pravna
pravila koja su sudovi duZni da primenjuju bez obzira na to
da li na njih izri¢ito upuéuju osnivacki ugovori. Regulativna
pravila primenjuju se kada u pravu jedne drzave odredeno pi-
tanje nije regulisano pozitivnim pravom, a odgovarajuca reSe-
nja postoje u pravu neke od drzava ¢lanica. Opéta pravna na-
¢ela svojstvena pravnom poretku Unije stvorio je 1 razvio Sud
pravde u postupku tumadenja i primene prava Evropske unije
nezavisno od nacionalnih pravnih poredaka. Takva su, reci-
mo, nalelo supsidijariteta, nadelo solidarnosti, nacelo nedi-
skriminacije po osnovu drZavljanstva, nacela slobode prome-
ta robe, kretanja lica i nacelo slobode kretanja kapitala. Osim
ovih, Sud pravde je razvio i nacela kao §to su nacelo direktne
primene (direktnog dejstva), nacelo superiornosti prava Uni-
je, nadelo korisnog efekta normi i dr.™

Opsta nacela prava nalaze svoju primenu u tri glavna
podrugja. Prvo, Sud pravde Evropske unije koristi ova nacela
prilikom tumacdenja drugih pravnih normi, drugo, da bi popu-
nio pravne praznine i, trece, da bi odredio pravnu valjanost
sekundarnih propisa.

Medusobna interakcija pravnog poretka Evropske
unije 1 pravnih poredaka drZava ¢lanica ogleda se i na prime-
ru op$tih pravnih nacela. lako ta nacela poticu iz pojedinih
nacionalnih pravnih poredaka, sada kada su postali zaseban,
unutrasnji izvor prava Unije, ostvaruju svoj povratni uticaj na
nacionalne pravne poretke. Tome je doprinela i evolucija pra-

1 Uporedi: Damir Aviani, Pojam i izvori upravnog prava Evropske
unije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Mostaru, br. XV, 2002.

" Uporedi: Radovan Vukadinovié, Pravo Evropske unije, &etvrto izda-
nje, Centar za pravo Evropske unije Pravnog fakulteta, Kragujevac, 2006.
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va Evropske unije kao nadnacionalnog prava kojeg primenju-
ju nacionalni sudovi. s

Opésti pravni akti objavljuju se u Sluzbenom listu Evrop-
ske unije (Official journal — OJ), dok se presude Evropskog
suda objavljuju u Zbirci presuda Evropskog suda (European
Courts Reports — ECR).

Ukoliko se pojam uprave Evropske unije odredi na funk-
cionalan na¢in kao primenjivanje prava Evropske urije u ,,in-
dividualnim sluéajevima” ili ,konkretnim situacijama”, tada
se i upravno pravo Evropske unije moze odrediti kao sistem
(skup) pravnih normi koji se odnosi na primenjivanje prava
Evropske unije u individualnim slu¢ajevima ili konkretnim
situacijama. Tako odredeno upravno pravo Evropske unije
obuhvata Cetiri kategorije pravnih normi:

Materijalni propisi koji se primenjuju u ,,individualnim
slucajevima” ili ,, konkretnim situacijama”.

Norme procesnog karaktera koje ureduju nacin postupa-
nja prilikom primene materijalnih propisa u ,,individualnim
slu¢ajevima” ili ,,konkretnim situacijama” (merodavnost, po-
stupak, forma akta, upravna i sudska zastita 1 dr.); pravne nor-
me koje regulidu kontrolu primene propisa u ,,individualmim
slu¢ajevima” ili ,,konkretnim situacijama” (ukljucujuci i pita-
nje zastite ljudskih i gradanskih prava u tim situacijama).

4, EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR

Pravo Evropske unije je tokom godina uticalo na sadrzi-
nu nacionalnih pravnih okvira drzava ¢lanica i na primenu
domadeg prava Cak i1 u oblastima gde se standardi Evropske
unije ne primenjuju. Ova pojava je nastala zbog Cinjenice da
je veoma teSko koristiti, u okviru date drZave, razli¢ite stan-
darde i prakse za primenu originalnog nacionalnog prava i
prava Evropske unije. Vremenom nacionalne institucije drza-

'* Uporedi: Damir Aviani, Pojam i izvori upravnog prava Evropske
unije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Mostaru, br. XV, 2002.
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va Clanica su primenjivale sli¢ne standarde prilikom primene
propisa iz domaceg prava i prava Evropske unije.

Koncept Evropskog upravnog prostora rezultat je prak-
ti¢nih potreba buducih ¢lanica Evropske unije i predstavlja

- okvir definisanih smernica koje njihove uprave treba da prate

kako bi postale sposobne za buduéi koherentan rad kako sa
upravom ¢lanica Unije, tako 1 sa upravom Evropske unije.
Sam termin Evropski upravni prostor (European Administra-
tive Space) prvobitno se pominje u publikacijama objavlje-
nim od strane programa SIGMA,'® koji predstavlja zajednic-
ku inicijativu Centra za saradnju sa ne¢lanicama Zajednice u
okviru OECD-a i Evropske unije (Phare Program) &iji je cil]
unapredenje vlade 1 uprave u centralnim 1 isto¢nim evropskim
zemljama. Terminom Evropski upravni prostor oznacava se
skup upravnih principa, vrednosti i standarda za koje se moZe
re¢i da Cine konture Evropskog upravnog prava. Konceptuali-
zacijom Evropskog upravnog prostora odreduju se organiza-
cija, delatnost 1 funkcionisanje organa drZavne uprave na
osnovama acquis communautaire 1 time okvir postavljanja
osnova za izgradnju moderne drZavne uprave u Evropi.17

Koncept Evropskog upravnog prostora nastaje kao odgo-
vor na pitanje: Sta treba da poseduje jedan sistem uprave u or-
ganizacionom 1 funkcionalnom smislu da bi bio sposoban da
efikasno ispuni zadatke koje namecu evropski standardi u
oblasti ekonomije, socijalne pravde, bezbednosti i dr., dostig-
nuti dugotrajnim integracionim procesima, pre svega, najra-
zvijenijih zapadno—evropskih zemalja. Administrativna spo-
sobnost drzave kandidata za sprovodenje obaveza ceni se me-
todom komparacije sa ve¢ postoje¢im administrativnim kapa-
citetima drzava ¢lanica Evropske unije. Kvalitet uprave neop-

' SIGMA - Support for Improvement in Governance and Manage-
ment in Central and Eastern European Countries, jeste zajedni¢ka inicija-
tiva OECD-a i Evropske unije. Opdirnije: www.sigmaweb.org.

' Marina Dimitrijevi¢, Evropski upravni prostor, Pravni Zivot br.
10/2007, Beograd, str. 917; Dragoljub Kavran, Evropski upravni prostor,
reforma i obrazovanje driavne uprave, Pravni Zivot, br. 9/2004, Beograd,
str. 1063.
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hodan za sprovodenje obaveza proizalih iz ¢lanstva nije una-
pred definisan pisanim acquis communautaire, ali se putem
,kontrole kvaliteta uprave” u pojedinaénim slucajevima po-
stepeno definidu odredene vrednosti i standardi koji ¢ine seg-
mente upravnog prava Evropske unije oliCenim u tzv. princi-
pima upravnog prava Evropske unije. Samu ,kontrolu kvali-
teta uprave” (i istovremeno formiranje Evropskog upravnog
prostora) na mivou Evropske unije sprovode Evropski sud
pravde i Evropski ombudsman.

U oblasti prava Evropske unije, Evropski sud pravde
(Sud pravde Evropske unije) stalno definiSe veliki broj prin-
cipa upravnog prava pozivanjem na opSte pravne principe
upravnog prava koji su zajednicki za drZave ¢lanice. NarocCito
vaZni principi izneti u praksi Evropskog suda pravde, koje
sve drzave ¢lanice moraju da primenjuju na domacoj teritoriji
kada primenjuju pravo Evropske unije, izmedu ostalog su:
princip zakonitosti u upravi, principi proporcionalnosti, prav-
ne sigurnosti, zastite opravdanih oéekivanja, nediskriminaci-
je, prava na saslu3anje u postupku donosenja odluka, privre-
menih mera, pristupa upravnim sudovima od strane pojedina-
ca pod jednakim uslovima, vanugovorne odgovornosti drzav-

18
ne uprave.

Teskodéa kod definisanja principa razlog je §to Evropski
sud pravde pri obrazloZenju odluka koristi dokirinarne kon-
strukcije, ¢ime se ,,otvoreni koncept” (blank concept) u defi-
nisanju principa upravnog prava potvrduje. Iz perspektive do-
nosenja zakona verovatno je mudro pribeci ,,otvorenim kon-
ceptima” zbog njihove prilagodljivosti razli¢itim situacijama.
Za potrebe uskladivanje ponasanja drzavnih sluzbenika 1 dr-
zavnih organa sa nedoveljno jasno definisanim principima,
bilo bi preporucljivo oslanjanje na zdrav razum 1 potraga za
inspiracijom u utvrdenoj doktrini sudske prakse. "

' Uporedi: Jiirgen Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, No-
mos, Baden-Baden, 1988. English version: European Administrative
Law, Sweet and Maxwell, London, 1992.

19 Pravna doktrina definife ,,otvorene koncepte” kao Cesto nejasne
koncepte koji sadrze Siroke, ili ¢ak neodredene, principe koje sudovi ili
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Iz ovih razloga, nije moguce nabrojati sve principe
upravnog prava BEvropske unije koji su do sada potvrdeni od
strane Evropskog suda pravde. Ipak, u literaturi su uvoéljive
dve klasifikacije: jedna, pri nabrajanju principa, polazi od te-

. orijske podele principa na materijalne 1 procesne, dok se dru-

ga zasniva na grupisanju brojnih, u svrhu ciljeva SIGMA pro-
grama, identifikovanih principa.”’ Podela na materijalne 1
procesne principe ima jako uporiSte u praksi. Evropski sud
pravde dao je razli€itu snagu principima u zavisnosti od toga
kojoj od ove dve grupe pripadaju: tako, utvrdena povreda ma-
terijalnih upravnih principa, po pravilu, razlog je za ponista-
vanje odluke Unije koja je predmet preispitivanja pred
Evropskim sudom pravde, dok povreda procesnih principa
najéesce vodi ponistavanju odluke samo ukoliko se radi o tzv.
bitnoj povredi postupka, odnosno ako je povreda takva da je
mogla uticati na reSenje stvari. Zastupnici ove klasifikacije,
kao principe Evropskog upravnog prostora narodito isticu:*'

drugi javni organi koji primenjuju zakonodavstvo treba da popune i predi-
ste od slucaja do slucaja. Ova nejasnoéa uzrokuje brojne pravne sukobe
koji se zavrSavaju pred sudovima, koji onda moraju da uklope svoje prethod-
ne definicije sa drustvenim vrednostima i percepcijama koje vremenom evo-
luiraju. Stoga konceptualne konture takvih principa ostaju trajno nejasne.
Otvoreni koncepti su, na primer, principi dobre vere (good faith), razum-
nost, zajednitko dobro, odanost i sl. Prakti¢no svi pravni principi mogu se
smatrati otvorenim konceptima. Uprkos njihovoj nejasnodi, otvoreni koncep-
ti su izuzetno vazni za donoSenje 1 primenu zakona.“ Opfirnije: Sigma Paper
No. 27, European Principles for Public Adminisiration, OECD 1999, str. 9.

%% Uporedi: Stevan Lili¢, Evropski sud pravde i upravno pravo
Evropske unije, u zbormiku ,,Pravni kapacitet Srbije za evropske integraci-
je", Knjiga 2, Beograd 2007, 22-36. Takode, Aleksandra Rabrenovié, Na-
cela , kvalitetne uprave™ u pravu Evropske unije, Javna uprava br.
1/2002, Savet za drZavnu upravu, Beograd 2002, str. 155-175.

! Uporedi: J.A.Usher, General Principles of EC Law, Longman,
London 1997, str. 119-120; H.P. Nehl, Principles of Administrative Pro-
cedure in EC Law, Hart Publishing, Oxford 1999, str.167-170; Aleksan-
dra Rabrenovi¢, Nacela , kvalitetne uprave* u pravu Evropske unije, Jav-
na uprava br. 1/2002, Savet za drZavnu upravu, Beograd 2002, str. 155—
175; Stevan Lili¢, Evropski sud pravde i upravno pravo Evropske unije, u
zborniku ,,Pravni kapacitet Srbije za evropske integracije”, Knjiga 2,
Pravni fakultet, Beograd 2007, 22-36.
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a) materijalna nacela: nacelo zakonitosti; nacelo proporcio-
nalnosti; naéelo jednakosti (zabrane diskriminacije); nacelo
zaStite legitimnih o¢ekivanja i konzistentnosti); 1 b) procesna
nacela: nadelo sasluanja stranke; nacelo dostupnosti infor-
macija, nacelo brizljivog vodenja postupka.

Materijalna nadela upravnog prava Evropske unije su u
najveéem broju slucajeva 1 opsta pravna nacela Evropske uni-
je, kojima se mogu osporavati kako pojedinacne odluke, tako
1 opSte odluke organa Evropske unije. U tom kontekstu, veo-
ma Cesto se postavlja pitanje: da li su materijalna nacela u su-
Stini nacela upravnog prava ili je re¢ da se radi o op$tim prin-
cipima ustavnog prava. U ovom stadijumu razvitka, pravo
Evropske unije ne pruZza dovoljnu osnovu za razlikovanje
ustavnih principa i nadela upravnog prava.”* Procesna nacela
su veoma vazna, jer predstavljaju jedan metod kojim pojedi-
nac moze da pristupi odredenim vrstama pravnih sistema u
pitanju. U svakom sistemu upravnog prava, postoje pristupne
tacke (nacin na koji pravni sistem odreduje ko moze da ude u
sistem) 1 svaki upravnopravni rezim ¢e obi¢no imati dve
kljuéne pristupne tacke: procesno pravilo koje odreduje ko
ima pravo da bude sasluSan, odnosno da interveniSe pre nego
$to se inicijalna odluka donese, kao 1 ko ima pravo da uzme
ucesce u procesu donoSenja propisa. Takode, postoje pravila
kojima se utvrduje ko ima mogucnost da podnese Zalbu sudu,
jer je donosilac odluke prekoracio svoja ovlaséenja.”

Ova podela, pre svega napravljena je u svrhu pomoéi ze-
mljama kandidatima za pristup Evropsko] uniji: dati su
osnovni (najopstiji) principi kao vodilje reformi koje treba da
omoguce njihov ulazak u Evropski upravni prostor. Tako,
SIGMA sistematizuje glavne principe upravnog prava zajed-
nicke za zemlje Zapadne Evrope, 1 izdvaja ih u sledece grupe:

2 Uporedi: Firgen Schwarze, European Administrative Law, Sweet
and Maxwell, London, 1992, str. 1458.

» Paul Craig, Process Rights in Adjudication and Rulemaking. Le-
gal and Political Perspectives, u Jacques Ziller (editor), What’s New in
European Administrative Law, European University Institute, Florence,
2005. str. 25.
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1) pouzdanost 1 predvidivost (pravna sigurnost); 2) otvorenost
i transparentnost; 3) odgovornost i 4) efikasnost i delotvor-
nost.** Pri formulisanju principa, SIGMA je posla od pretpo-
stavki da oni moraju biti izvedeni iz principa upravnog prava
koj1 su okosnica svakodnevnih aktivnosti javnih sluzbenika,
kao 1 da praksa Evropskog suda pravde potvrduje formulisane
principe koji su primenljivi na $iroj teritoriji Evropske unije.”

* U publikaciji SIGMA programa Evropski principi za drZavnu
upravu (Sigma paper No. 27, European Principles for Public Administra-
tion), OECD, 1999, dati su opisi ovih principa.

% Ova podela data je detaljno s obzirom da je cilj SIGMA programa

pri definisanju principa njihovo razumevanje u svrhu administrativne re-
forme.
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StEvaw Livi¢

PRAVO NA SLOBODAN PRISTUP
INFORMACIJAMA U EU
I CRNOJ GORI

Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima navodi
k Tse da sloboda misljenja i izrazavanja ,,ukljucuje slobodu

J da se (...) traze, dobijaju i saop$tavaju mformaq)e i ide-
je putem bilo kog medija i bez obzira na granice” (¢l. 19). Sli¢nu
odredbu sadrZi ¢lan 10. Evropske konvencije o ljudskim pravi-
ma (EKLP), koja, medutim, uvodi vazan dodatak: ograni¢ava-
nja ovog prava su zakonita samo ako su ,propisana zakonom”,
ako su ,potrebna u demokratskom drustvu” i ako teze jednom
od legitimnih ciljeva (nacionalna bezbednost, teritorijalni inte-
gritet ili javna bezbednost, spre¢avanje nereda ili kriminala, za-
§tita zdravlja ili morala, zastita reputacije ili prava drugih, spre-
¢avanje otkrivanja informacija koje su dobijene u poverenju, ili
zaitita autoriteta i nepristrasnosti pravosuda).

Savet Evrope usvojio je Konvenciju o pristupu sluzbenim do-
kumentima (2008), koja ujedno predstavlja prvi medunarodno
obavezujudi instrument koji priznaje opste pravo pristupa sluzbe-
nim dokumentima koji su u posedu javnih organa. Takode, Li-
sabonski sporazum o EU priznaje pristup javnim informacijama
kao osnovno pravo, kao i Povelja EU o osnovnim pravima, ko-
ja je obavezujuca za sve zemlje ¢lanice, izri¢ito garantuje ,,pravo
svakog lica da ima pristup svom dosijeu” (¢l. 41) i pravo na pri-
stup dokumentima institucija EU (¢l. 42).

Prof. dr Stevan Lili¢ — (www.slilic.com), redovni profesor Upravnog pra-
va, Fakultet pravnih nauka Univerziteta Donja Gorica u Podgorici. Redovni
profesor Upravnog prava i Upravnog procesnog prava, Pravai fakuleer Uni-
verziteta u Beogradu (u penziji).



70 STEVAN LiLid

Kako se istice:' ,Medunarodni, evropski i nacionalni pravni
razvoj je do sada jezgrovito pokazao da se pravo pristupa sluz-
benim dokumentima u Evropi sada generalno smatra osnovnim
nacelom. Posebna pravila koja utvrduju prosirenje ovog prava u
evropskom pravnom poretku su navedena u aktima o slobodi in-
formacija ili propisima koji su namenjeni u tu svrhu. Ta pravila
potvrduju da pojam administrativne transparentnosti nosi rele-
vantne demokratske implikacije. Takva svest se dosledno iri iz
nordijskih zemalja u ostatak Evrope bez bilo kakve znadajne di-
vergencije izmedu zapadnih i isto¢nih zemalja. Ako je pravo na
pristup dokumentima i informacijama koji su u posedu javnih
organa postalo osnovno pravo u Evropi, koje su onda implika-
cije toga? (...) Prvo, fundamentalna priroda prava zahteva strik-
tno tumacenje bilo kog ogranitenja uZivanja tog prava.? Drugo,
javni organi moraju da izloze bilo koje takvo ograniéenje proveri
proporcionalnosti: nacelo proporcionalnosti zahteva da ,,odstu-
panja ostaju u granicama onoga $to je odgovarajuc’e i potrebno
za postizanje cilja koji se ima u vidu”? Treéa i najvaznija posle-
dica je da rezimi transparentnosti treba da budu revidirani tako
da se garantuje najsiri mogudi pristup sluzbenim dokumentima.
(...) Za manje od dve decenije, pristup informacijama u EU je
evoluirao ,,od situacije ¢injenja puke usluge pojedincu od strane
institucija koje su koristile svoje diskreciono pravo u jedno zai-
sta subjektivno, osnovno pravo koje pripada pojedincu. Uvode-
njem ¢lana 255. EZ od strane Sporazuma iz Amsterdama, pristup
dokumentima koji su u posedu institucija postao je subjektivno

' SIGMA (Zajednicka inicijativa OECD-a i Evropske unije), Pravo na otvo-
rene javne uprave u Evropi: Pravni standardi u nastajanju, Dokument SIG-
ME br. 46, 2010, str. 11-12.
* Videti misljenje vrhovnog tuzioca Madura u predmetu C-64/05 P, Svedska
protiv Komisije (18. jul 2007. godine) stav 42: ,Posto je pravo na pristup do-
kumentima koji su u posedu institucija postalo osnovno pravo od ustavne
vaznosti koje je povezano sa principima demokratije i otvorenosti, bilo ko-
ji pomo¢ni propis koji regulise uzivanje tog prava mora da bude tumaden
upuc’ivanjem na njega, a ograniéenja tog prava koja propisuju propisi mora-
ju da budu tumadena jos restrikeivnije.”
Evropski sud pravde, predmet 222/84 Dzonston proviv sefa Kraljevske Alster
policije (1986), stav 38,
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pravo. Stavise, to pravo na pristup je po prirodi osnovno pravo,
$to potvrduje ¢injenica da je ono ponovljeno u ¢lanu 42. Pove-
lie o osnovnim pravima.”™ Posto je pravo javnosti da zna posta-
lo osnovno pravo i u zakonodavstvu EU, od zemalja ¢lanica se
olekuje da ga shodno tome i obezbede.

U Crnoj Gori, pravo pristupa javnim informacijama garan-
tovano je Ustavom (&l 51): ,,Svako ima pravo pristupa informa-
cijama u posjedu drzavnih organa i organizacija koje vrée javna
ovlaiéenja. Pravo pristupa informacijama moze se ograniiti ako
je to u interesu: zadtite Zivota; javnog zdravlja; morala i privat-
nosti; vodenja krivi¢nog postupka; bezbjednosti i odbrane Crne
Gore; spoljne, monetarne i ekonomske polirike.”

Zakonom o slobodnom pristupu informacijama (2017)¢ pro-
pisano je da (¢l. 2-8): a) pristup informacijama u posjedu orga-
na vlasti zasniva se na nalelima slobodnog pristupa informaci-
jama, transparentnosti rada organa vlasti, prava javnosti da zna,
ravnopravnosti i jednakosti i ostvaruje se na nivou standarda ko-
ji su sadrzani u potvrdenim medunarodnim ugovorima o ljud-
skim pravima i slobodama i opste prihvacenim pravilima medu-
narodnog prava; b) svako domade i strano fizicko i pravno lice
ima pravo na pristup informacijama, bez obaveze da navodi ra-
zloge i obja3njava interes trazenja informacija; c) svako domade
i strano, fizi¢ko i pravno lice ima pravo na ponovnu upotrebu
informacija (tj. upotreba informacija koje su u posjedu organa
vlasti, u komercijalne i nekomercijalne namjene, razlicite od po-
¢etne namjene za koju su te informacije nastale); d) pristupom
informacijama obezbjeduje se transparentnost rada, podstice efi-
kasnost, djelotvornost, odgovornost i afirmide integritet i legiti-
mnost organa vlasti; €) pristupom informacijama obezbjeduje
se da javnost zna informacije koje su u posjedu organa vlasti, u
cilju vrienja demokratske kontrole vlasti i ostvarivanja ljudskih
prava i sloboda; f) organi vlasti duzni su da svakom fizi¢kom i

¢ Misljenje vrhovnog tuzioca Madura u predmetu C-64/05 P, Svedska protiv

Komisije (18. jul 2007), stav 40.

5 Ustav Crne Gore, ,,SluZbeni list CG”, br. 1/2007.

6 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, ,Sluzbenilist CG”, br. 44/2012,
30/2017.
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pravnom licu omoguce pristup informacijama na ravnopravnoj
osnovi i pod jednakim uslovima; g) pristup informacijama je od
javnog interesa: pristup informacijama moze se ograniciti samo
radi zastite interesa propisanih ovim zakonom; h) izrazi koji se
u ovom zakonu koriste za fizicka lica u muskom rodu podrazu-
mijevaju iste izraze u Zenskom rodu.

Ovaj Zakon daje precizne definicije znacenja pojedinih izra-
za (¢l. 9), izmedu ostalog: ) organ viasti je drzavni organ (zako-
nodavni, izvr$ni, sudski, upravni), organ lokalne samouprave, or-
gan lokalne uprave, ustanova, privredno drustvo i drugo pravno
lice ¢iji je osnivad, suosnivad ili ve¢inski vlasnik drzava ili lokal-
na samouprava, pravno lice ¢iji se rad ve¢im dijelom finansira iz
javnih prihoda, kao i fizi¢ko lice, preduzetnik ili pravno lice koje
vr$i javno ovla$éenje ili upravlja javnim fondom; b) informacija u
posjedu organa vlasti je fakticko posjedovanje traZzene informa-
cije od strane organa vlasti (sopstvena informacija, informacija
dostavljena od drugog organa vlasti ili od treeg lica), bez obzira
na osnov i nadin sticanja; ¢) objavljivanje informacije je omogu-
¢avanje sadrzine informacije dostupnom; d) objelodanjivange in-
Jformacije je saznanje sadrzine informacije od strane podnosioca
zahtjeva ili drugog lica koje nije zaposleno u organu vlasti u &i-
jem se posjedu informacija nalazi; €) javni funkcioner je lice koje
taj status ima u smislu zakona kojim se ureduje sprjecavanje su-
koba interesa; f) konvertovanje je proces pretvaranja odredenog
zapisa — dokumenta iz Stampane u elektronsku formu i obrat-
no; g) otvoreni format je format dokumenta koji je nezavisan od
kori$¢ene platforme i dostupan javnosti bez ograni¢enja koje bi
sprije¢ilo ponovnu upotrebu informacija, itd.

Radi efikasnog ostvarivanja prava na slobodan pristup javnim
informacijama, Zakon propisuje obavezu sa¢injavanja posebnog

~Vodita za pristup informacijama” (¢l. 11): ,Organ vlasti duzan
je da satini, objavi na svojoj internet stranici i redovno aZurira
vodi¢ za pristup informacijama u svom posjedu. Vodi¢ za pri-
stup informacijama sadrZi katalog vrsta dokumenata, ukljuéu-
judi i javne registre i javne evidencije, adresu i e-mail adresu za
podnosenje zahtjeva, kontake telefon, podatke o odgovornim li-
cima, troskovima pristupa informacijama i druge podatke koji

PRAVO NA SLOBODAN PRISTUP INFORMACIjAMA UEU1CG 73

su od znacaja za ostvarivanje pristupa informacijama koje posje-
duje organ vlasti. Organ vlasti duzan je da vodi¢ za pristup in-
formacijama azurira najmanje jednom godisnje. Organ vlasti je
duzan da omogudi pristup informaciji koju posjeduje, iako vodi¢
za pristup informacijama ne sadrzi tu informaciju. Organ vlasti
duzan je da odredi lice koje je zaduZeno za rjeSavanje po zahtje-
vima za pristup informacijama, kao i lice koje ¢e ga zamjenjiva-
ti u sluéaju njegovog odsustva.”

Kao prakti¢ni primjer vodi¢a mozZe se navesti ,Vodi¢ za pri-
stup informacijama u posjedu Agencije za zastitu konkurencije”’
Na osnovu ¢lana 11. Zakona o slobodnom pristupu informacija-
ma (,,Sluzbeni list CG”, broj 44/12 1 30/17), direktor Agencije
za zastitu konkurencije doneo je Vodi¢ kojim se, izmedu ostalog,
ukazuje na Vrste dokumenata u posjedu Agencije: (1) Norma-
tivna akta (Zakon o zadtiti konkurencije; podzakonska akta —
uredbe, pravilnici, uputstva, odluke; Statut Agencije; Pravilnik o
unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta i dr.); (2)
Akti Agencije i drugi informaticki materijal (akta donijeta u skla-
du sa Zakonom o zastiti konkurencije kojima se rjesava u uprav-
nom postupku; struéne osnove za izradu zakona i podzakonskih
akata; analize uslova konkurencije na trZistu i trzidtima pojedi-
nih privrednih sektora; metode istrazivanja konkurencije; godis-
nji izvjestaj o radu i druga dokumenta o radu i stanju u oblasti-
ma iz svoje nadleznosti); (3) Javne evidencije (djelovodnik; upisnik
predmeta prvostepenog upravnog postupka; evidencija o prijav-
lienim i odobrenim koncentracijama; knjiga putnih naloga i dr.);
(4) Finansijska dokumenta (finansijski plan Agencije; dokumenta
o donacijama; zavrdni ratun Agencije, sa izvjeStajem nezavisnog
revizora; dokumenta o javnim nabavkama; dokumentacija o os-
novnim sredstvima i opremi; pojedina¢ni akti i ugovori o raspola-
ganju finansijskim sredstvima iz javnih prihoda i drzavnom imo-
vinom); (5) Dokumenta o zaposlenim (spisak zaposlenih u Agenciji,
sa zvanjima; spisak javnih funkcionera i liste obratuna njihovih
zarada i drugih primanja i naknada u vezi sa vr$enjem funkcije;

7 Agencija za zaiticu konkurencije, Vodié za pristup informacijama u posjedu

Agencije za zastitu konkurencije i osnovni podaci o agenciji za zastitu konku-
rencije (www.azzk.me).
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radne knjizice; uvjerenja o stru¢noj spremi i strucnoj osposobljeno—
sti; rjeSenja o zasnivanju radnog odnosa; rjeenja o zaradama; rje-
$enja 0 naknadama zarade i drugim primanjima; rje$enja o godis-
njem odmoru; rjeSenja o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti).

U stru¢nim i uporednim regionalnim analizama pojedenih
zakona o slobodnom pristupu javnim informacijama (Crna Go-
ra, Stbija, Hrvatska), izmedu ostalog, konstatuje se je Zakon o
pravu na pristup informacijama Crne Gore po svom karakteru
sistemski:® ,,Sistemski karakter podrazumijeva da je jedna oblast
cjelovito regulisana zakonom koji je u pitanju, te da se drugim
zakonima ne mogu uskracivati prava i nametati obaveze u oblasti
koja je veé regulisana sistemskim zakonom. Clanom 1. je predvi-
deno da se materija slobodnog pristupa informacijama u posjedu
organa vlasti moze ostvariti i urediti samo ovim zakonom. Dru-
gim se zakonom u principu ne moze ograniciti ili urediti proce-
dura ostvarivanja prava na pristup informacijama (§to ne znadi
da drugi zakoni ne mogu precizirati na¢in utvrdivanja tajnosti
podataka, ili na¢in ¢uvanja podataka o li¢nosti, ali da drugim
zakonom ne mogu biti uskra¢ena prava i uvedene obaveze u su-
protnosti s Zakonom o pravu na pristup informacijama. (...) Te-
ret dokazivanja da informaciju ne treba ustupiti jeste na drzav-
nom organu. Od lica koja traze pristup informacijama se ne trazi
argumentacija u prilog zahtjevu. U obrazloZenju predlagala za-
kona se izri¢ito navodi da je u Zakonu o pravu na pristup infor-
macijama ,,promovisan primat principa slobodnog pristupa infor-
macijama u odnosu na moguca ogranicenja, jer se sva ogranicenja
pristupa informacijama moraju predvidjeti u formi izuzetaka sa
jasno prepoznatljivim kriterijjumima u pogledu sadrzaja i propor-
cionalnosti $tetnog uticaja”. Ovakvo rjedenje je od posebnog zna-
¢aja za gradane koji zahtijevaju pristup informacijama s obzirom
na to je drzavni organ obavezan da dostavi trazenu informaci-
ju bez obzira na motive, informisanost, status lica koje zahtjev
podnosi i bez obzira na kvalitet i formu zahtjeva. (...) S obzirom
na pravo na slobodan pristup informacijama koje je predvideno
Ustavom Crne Gore, ustanovljena je pravna pretpostavka da je

8 Uporedi: Bojan Spaji¢, Izvjestaj o slobodnom pristupn informacijama u Cr-

noj Gori, Centar za demokratsku tranziciju (www.cdumn. org).
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javnost uvijek zainteresovana za informaciju, te da lice koje in-
formaciju trazi ne mora dokazati zainteresovanost bilo koje vr-
ste. Pretpostavka je potvrdena i ¢lanom 3. Zakona o pravu na
pristup informacijama: ,Svako domace i strano fizi¢ko i pravno
lice ima pravo na pristup informacijama, bez obaveze da navodi
razloge i objasnjava interes trazenja informacija.”

U analizi se takode daje regionalna komparativna analiza Za-
kona o slobodnom pristupu informacijama Crne Gore, Zakona
o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja Srbije i
Zakona o pravu na pristup informacijama Hrvatske. Kako se na-
vodi: ,Hrvatska je uzeta kao primjer zemlje koja je dopunila Za-
kon o pravu na pristup informacijama (2013) kako bi ga uskla-
dila sa propisima Evropske unije u ovoj oblasti, a Srbija je uzeta
kao primjer zemlje koja je radila na normativnom okviru i praksi
slobodnog pristupa informacijama, ali koja je proces pregovora s
Evropskom unijom pocela nakon Crne Gore.” Ciljevi koji se ovim
zakonima ostvaruju dati su u okviru slede¢e uporedne tabele:’

Srbija (¢1. 1) | Hrvarska (¢l. 3) Crna Gora (¢1. 1, 4)
» Slobodni = Omogucavanje i obez- | = Slobodan pristup
demokrat- bjedivanje ostvarivanja informacijama
ski poredak Ustavom Republike = Transparentnosti rada
= Otvoreno Hrvatske zajamdée- organa vlasti
drustvo nog prava na pristup = Prava javnosti da zna
informacijama = Ravnopravnosti i
= Upotreba informaci- jednakosti.
ja od strane fizickih = Podsticanje efikasnosti,
i pravnih lica putem djelotvornosti, odgo-
otvorenosti i javno- vornosti i aﬁrmacije in-
sti djelovanja tijela jav- tegriteta i legitimnosti
ne vlasti organa vlasti

Zakon o pravu na pristup informacijama Hrvatske jasno propi-
suje da je osnovni cilj zakona taj da se obezbijedi ostvarenje prava
koje je zajemdceno hrvatskim Ustavom. Time se slobodan pristup
informacijama nedvosmisleno ustanovljava kao subjektivno pravo
sa gradaninom kao nosiocem ovla$¢enja da zahtijeva informacije

? Isto.
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i drzavnim organom kao nosiocem obaveze da gradaninu obez-
bijedi ostvarivanje tog prava. Zakon o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog znacaja Srbije za ciljeve zakona koristi
politi¢ke formulacije ,slobodan demokratski poredak” i ,0tvo-
reno drustvo” koje su irelevantne za sudsko tumacenje pravnog
akta zbog toga §to se ne mogu pravno operacionalizovati. Zakon
O pravu na pristup informacijama Crne Gore posveéuje ¢ak dva
¢lana utvrdivanju ciljeva zakona ($to se moze posmatrati kao no-
motehnicki propust). Ciljevi zakona su odredeni Siroko i razno-
rodno (,ravnopravnost i jednakost” se ostvaruje zakonom o slo-
bodnom pristupu informacijama?). Za razliku od ciljeva koji su
postavljeni u Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja Srbije, Zakon o pravu na pristup informacijama
Crne Gore u daljem tekstu ipak operacionalizuje neke od cilje-
va, a narocito one koji se ti¢u transparentnosti organa drzavne
vlasti i slobodnog pristupa informacijama.”

10 sto.

Mirica Kovac-ORLANDIC

PRAVO ZAPOSLENOG NA ZARADU
KAO SOCIJALNO-EKONOMSKO PRAVO

Rezime: U radu se nastoji odrediti mjesto socijalno-ekonomskih prava u si-
stemu ljudskih prava i ukazati na teznju EU da socijalne interese dovede u rav-
notezu sa ekonomskim. Razmatraju se i brojne dileme koje prate ostvarivanje
socijalno-ekonomskih prava usljed njihove specifitne pravne prirode. Poseb-
no se analizira pravo zaposlenog na zaradu i ukazuje na to da centralno mjesto
u odredenju ovog prava imaju pojmovi dostojanstyo, pristojan Zivot i pristo-
jan Zivotni standard kao vaine komponente pristojnog rada uopite. Analizi-
ra se i princip jednakog pla¢anja muskaraca i Zena za rad jednake vrijedno-
sti, zahvaljujui kome je EU na posredan nadin u svoju nadleznost ukljucila
pitanje zarada. Ovaj opiti princip uveden je u evropsko komunitarno pravo
putem Rimskog ugovora i ima direktno dejstvo, a pored roga $to izraZava te-
znju EU za postizanjem pune jednakosti medu polovima, omoguéio joj je da
ostvari jo§ jedan cilj: otuvanje konkurencije kao primarne vrijednosti zajed-
nitkog trzifta. Tumadenje ovog principa od strane Suda pravde od velikog je
znadaja za njegovu jednoobraznu primjenu i ostvarivanje prava na zaradu u
drfavama ¢lanicama.

Kljuéne rijeci: socijalno-ckonomska prava, radna prava, pravo zaposlenog na
zaradu, princip jednakog pla¢anja muskaraca i Zena za rad jednake vrijednosti

Uvop

vropska unija se prvobitno razvijala kao ekonomska zajedni-
ca koja tei ostvarenju zajednickih ekonomskih interesa dr-
7ava ¢lanica pa su, otuda, socijalna prava, u odredenoj mje-
ri, bila zanemarena. Vierovalo se da ée razvoj ekonomskih prava
spontano dovesti do razvoja i harmonizacije socijalnih prava. Pod

Dr Milica Kova&-Orlandi¢ — saradnik u nastavi na Fakultetu pravnih na-
uka Univerziteta Donja Gorica.



