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POJAM 1 IZVORI UPRAVNOG V(/ 0 )0
PRAVA EUROPSKE UNIJE

Autor odreduje pojam upravnog prava Europske unije' kao usustavljeni
skup pravnih normi i opéih naéela kojima se ureduje ustrojstvo, funkcioniranje,
odgovornost i kontrola uprave Europske unije. Ako se pojam uprave Europske
unije odredi na funkecionalan naéin kao primjena prava zajednice u “individualnim
sluéajevima” ili “konkretnim situacijama”, tada se i upravno pravo Unije moZe
odrediti kao sustav pravnih normi koji se odnosi na primjenu prava zajednice u
individualnim sluéajevima ili konkretnim situacijama.

Upravno pravo Europske unije dio je jedinstvenog pravnog sustava Unije.
To ima za posljedicu da se opéa obiljeZja pravnog sustava Europske unije na
specifidan na¢in odraZavaju i na upravno pravo kao njegov dio. Takve se opce
posebnosti pravnog sustava Europske unije ogledaju u specifiénim pravnim
vrelima, odnosom prema nacionalnim pravima drzava ¢lanica, u nadinu primjene
pravnih norme, u subjektima prava i dr.

Za teoriju upravnog prava Europske unije od posebnog su interesa izvori
onih pravnih normi koje éine bit te pravne grane. Medutim, teSko je govoriti o
posebnim vrstama izvora upravnog prava Europske unije, jer su ti izvori
zajednicki svim pravnim granama.

Pojedine izvore prava EU (pa time i njezina upravnog prava) mogudée je
dijeliti prema razli¢itim kriterijima. U ¢lanku se posebno analiziraju cetiri
najznaéajnije kategorije tih izvora: a) akti drzava élanica (primarno pravo), b)
akti tijela Europske unije, odnosno europskih zajedniea (sekundarno pravo), c)
opéa nadela prava Europske unije (odnosno europskih zajednica) i d)
medunarodni sporazumi s drZzavama neélanicama.

Kljuéne rijedi: Europska unija; uprava Europske unije; upravno pravo
Europske unije; izvori upravnog prava Europske unije

1. UVOD

Upravno pravo, kao skup pravnih normi kojima se reguliraju odredena pitanja
vezana za javnu upravu (npr. njezina organizacija, funkcioniranje, kontrola koja se

1U daljnjem ée se tekstu za pojam Europska unija koristiti, ovisno o kontekstu, ili pun naziv ili izraz
Unija ili kratica EU.
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nad njom provodi i dr.)% u svom je razvoju donedavno bilo iskljuéivo dio pravnog
poretka odredene zemlje. Posljedica je to okolnosti Sto se 1 uprava donedavno razvijala
iskljuéivo unutar svake pojedine drzave. U takvom svom razvoju i drZavna uprava i
upravno pravo bili su dio opéedrzavnog i pravnog razvoja nacionalne drZave pa se
zbog razli¢itih drustvenih i politi¢kih odnosa u pojedinim drzavama, posebice tijekom
posljednja dva stoljeéa, uoéavaju ponekad i znatne razlike izmedu upravnih prava
pojedinih drzava.?

Razvojem medunarodnih organizacija tijekom 20. stoljeéa (npr. Liga naroda,
Ujedinjeni narodi, Vije¢e Europe, europske zajednice, Europska unija i dr.) razvija
se i posebno medunarodno upravno pravo. U poéetku se odnosilo preteZno na
medunarodne sluzbenicke odnose, ukljuéujuéiinaéin rjeSavanja sporova koji iz takvih
odnosa mogu proizaéi.! Medutim, podruéje regulacije i primjene upravnog prava u
pojedinim medunarodnim organizacijama postupno se Sirilo. Takav je proces posebice
prisutan u pravu Europske unije.

Naime, proces ekonomske i politicke integracije najrazvijenijih zemalja Europe
u svojevrsne zajednice, a sada i u Europsku uniju, ima za posljedicu stvaranja jednog
novog pravnog poretka - prava europskih zajednica, odnosno prava Europske unije.
Nesumnjivo je da pravo Europske unije predstavlja pravni sustav sut generis, razliéit
kako od pravnih sustava pojedinih drzava é¢lanica Unije tako i od medunarodnog
pravnog sustava.?

Razvojem posebnog upravnog sustava Europske unije razvijaju se i one posebne
pravne norme kojima se ureduje organizacija i funkeije takve svojevrsne uprave,

2 Borkovié npr. upravno pravo pojmovno odreduje “kao skup pravnih pravila kojima se reguliraju opéa
pitanja vezana za javnu upravu kao $to su: organizacija uprave, njezino djelovanje i ovlasti, procedura
postupanja, odgovornost nositelja upravnih funkeija, njihov poloZaj i prava, pravna sredstva koja subjekti
mogu koristiti prema upravi i na¢in njihova koriStenja kao i sustav kontrole koji se nad upravom provodi”. Ivo
Borkovié, Upravno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Narodne novine d.d., Zagreb, 2002., str. 57.

3Usporedbom nacionalnih upravnih prava u europskim drzavama moguée je uoditi dva temeljna sustava
upravnog prava: a) europsko-kontinentalni (osobito francuski i njemacki) i b) anglosaksonski sustav common
law-a (sustav Ujedinjenog kraljevstva, ali i ameri¢ki sustav). Ostale europske zemlje, uz svoj autohtoni
razvoj upravnog prava koji odgovara njihovim uvjetima, bile su pod veéim ili manjim utjecajem nekog u tom
trenutku razvijenijeg sustava upravnog prava i u kojem su pronalazile rjeSenja za svoje potrebe.

4Tako je u okviru Lige naroda, a kasnije i u okviru Organizacije ujedinjenih naroda ustrojen poseban
Administativni tribunal. Prema praksi tog Tribunala, najveéi broj sludajeva u kojima je odluéivao odnosio
se na sluzbenicke stvari, premda se njegova mjerodavnost proteZe i Sire (npr. na materijalnu odgovornost
UN, zastitu ljudskih prava i dr.). Vidi: Jacobini, H. B., An Introduction to Comparative Administrative
Law, Oceana Publications, Inc., New York - London - Rome, 1991., str. 240. i dalje. Koliko je znagenje
pravnog uredenja tzv. medunarodnih sluZbenika, ukazuje podatak da je samo “unutar Europske unije
zaposleno vise od 20.000 Jjudi. Njihovu strukturu, zapo§ljavanje, prava iz socijalnog ili mirovinskog statusa
te druga pitanja ureduje posebni akt Staff Regulations of Officials of the European Community. U
organizacijskom smislu svi oni tvore posebnu upravu (Special Administrative Units) sposobnu osigurati
nesmetano funkcioniranje Europske unije.” Borkovié, L., Sluzbeni¢ko pravo, Informator, Zagreb, 1999.,
str. 48.

& Ako je pravni poredak europskih zajednica u poéetku svog stvaranja mozda i bio “novi pravni poredak
medunarodnog prava”, ve¢ u odlukama Europskog suda pravde koje datiraju iz 1962. godine (npr. sluéaj
Van Gend en Loos v. Netherlands Admiunistratie der Berlastingen) gubi se formulacija “medunarodnog
prava” Time ¢e pravni poredak europskih zajednica steéi neovisnu egzistenciju uz priznavanje uske
povezanosti kako s medunarodnim pravom, tako i s nacionalnim pravnim sustavima. Doktrinu o neovisnom
pravnom poretku s vlastitim pravnim izvorima Siroko su prihvatili i nacionalni sudovi. Vidi: Cases and
Materials on European Community Law, Westpublishing Co, 1993., str. 217,229 i dr.
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kontrola njezina rada i osobito zastita onih prava i sloboda pojedinaca koja bi mogla
biti povrijedena djelovanjem te uprave.

Takva okolnost upuéuje na zakljucak kako u okviru prava Europske unije nastaje
i razvija se jedna posebna pravna grana: upravno pravo Europske unije.

2. POJAM UPRAVNOG PRAVA EUROPSKE UNIJE

Upravno pravo Europske unije dio je jedinstvenog pravnog sustava te Unije.”
To znadi da se opéa obiljezja pravnog sustava Unije na specifican naéin odraZzavaju i
na upravno pravo kao njegov dio. Takve se opée posebnosti pravnog sustava EU, po
kojima se razlikuje od pravnih sustava drzava élanica, ogledaju u specifiénim pravnim
izvorima, odnosom prema nacionalnim pravima drzava ¢lanica, u naéinu primjene
pravnih norme, u subjektima pravaidr. Utom se smislu i upravno pravo EU razlikuje
od upravnog prava odredene drzave svojim posebnostima koja se ogledaju u pravnim
izvorima, u subjektima prava, u naéinu primjene, u posebnom odnosu prema
nacionalnom upravnom pravu i dr.

Upravno pravo Europske unije ima svoj predmet regulacije i metode reguliranja.
Predmet upravnog prava su odredena pitanja vezana za upravu Europske unije, a
to su ponajprije organizacija, polozaj, ovlasti i naéin postupanja takve uprave u
odredenim pravnim stvarima. Tome se moZe pridodati odgovornost te uprave, kao i
kontrola njezina ponasanja, odnosno kontrola akata koje donosiimjera koje poduzima.
Svojim se predmetom regulacije upravno pravo Europske unije razlikuje od ostalih
pravnih grana istog pravnog sustava.

Medutim, kada predmet upravnog prava ne daje dovoljno osnove za razlikovanje
od drugih pravnih grana istog pravnog sustava (npr. odredena imovinskopravna
pitanja), osnova za razgranienje se moZe pronaéi u metodi reguliranja, odnosno u
vrsti pravnih odnosa koji nastaju primjenom pojedinih pravnih normi, pri éemu se
posebna vaZnost pridaje subordinirajuéem polozaju subjekata u pravnom odnosu.®

Temeljem toga moglo bi se najopéenitije kazati da je upravno pravo Europske
unije kao dio (grana) cjelovitog pravnog sustava te Unije, usustavljeni skup pravnih
normi i opéih naéela kojima se ureduje ustrojstvo, funkcioniranje, odgovornost i
kontrola uprave Europske unije.?

6 Cassese npr. govori o “europeizaciji i internacionalizaciji upravnog prava”. Cassese, S., Le transformazioni
del diritto amministativo dal XIX al XXI secolo, “Rivista trimestrale di diritto pubblico”, 1, 2002., str. 34.

7 Pravni sustav Europske unije éesto se naziva acquis communautaire. Termin acquis je francuska rije¢
koja znadi ukupnost pravnih normi ukljuéujuéi prava i pravna nacela koja iz njih proizlaze. Primijenjeno na
europske zajednice, koncepcijom acquis communautaire moZe se oznaditi cjelovitisustav pravila i pravnih nadela
europskih zajednica odnosno Europske unije. Taj je aspekt acquis communautaire posebno istaknut u élanku C.
Sporazuma o Europskoj uniji (Maastricht, 1992.). Vidi: Toth, A.G., The Oxford Enncycloedia of European
Commaunity Law, vol 1, “Institutional Law”, 1991.; Charlesworth, A. - Cullen, H., European Community Law,
Pitman, 1994, str. 58. U Pojmovniku EUROVOC, HIDRA, Zagreb, 2001, str. 74., acquis communautaire preveden
je kao “pravnastedevina Zajednice”

& Detaljnije u Borkovié, I, Upravno pravo, isto, str. 58. i dalje.

9 Kao takvo, upravno pravo Europske unije jos uvijek je nedovoljno zaokruZeni dio njezina pravnog sustava.
MoZe se kazati da se upravno pravo Europske unije kao pravna grana i pravnoznanstvena disciplina nalazi u fazi
“utvrdivanjasvog identiteta”. Usporedi: Lilié, S., Upravno pravo Europske unjje, w: Pravo Europske unije (zbornik
radova), Sluzbeni glasnik, Beograd, 1996., str. 200.
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Predmet reguliranja upravnog prava EU jesu, kao §to je veé redeno, odredena
temeljna pitanja vezana za upravu Europske unije. Stoga je prethodno odredivanje
pojma uprave Europske unije jedan od temeljnih uvjeta za odredivanje samog pojma
upravnog prava te Unije.

a) Pojam uprave Europske unije

Europska unija (European Union) je pojam koji se ustalio u pravnom i politickom
rjeéniku nakon potpisivanja Sporazuma o Europskoj uniji u Maastrichtu 1992.
godine. Tim sporazumom nastale su znacajne promjene u dotadasnjim oblicima
suradnje odredenih europskih drzava. Naime, i prije toga sporazuma postojale su tri
europske zajednice (European Communities) kao zasebne i samostalne medunarodne
organizacije, i to: Europska zajednica za ugljen i éelik (Ewuropean Coal and Steel
Community), Europska ekonomska zajednica (European Economic Community) i
Europska zajednica za atomsku energiju (European Atomic Energy Community).!

Sve tri zajednice objedinile su svoja tijela posebnim sporazumom (Merger Treaty),
potpisanim u Bruxellesu 1965. godine. VaZno je istaéi da tim sporazumom nisu
objedinjene zajednice nego njihova tijela, pa formalno-pravno i nadalje postoje tri
pravne osobe.'? Ovlasti tih tijela variraju ovisno o ugovoru prema kojem djeluju. Zbog
toga neki autori brane stajaliste da Europska unija kao novi politi¢ki i pravni entitet
uistinu objedinjuje tri pravne osobe - Europsku zajednicu, Europsku zajednicu za
ugljen i éelik, te Europsku zajednicu za atomsku energiju.!?

1 Sporazumom o Europskoj uniji (Treaty on European Union) potpisalo je dvanaest zemalja élanica
Europske zajednice, i to: Njemacka, Belgija, Francuska, Italija, Luksemburg, Nizozemska, Velika Britanija,
Irska, Danska, Gréka, Portugal i Spanjolska. Sporazumu su naknadno (1995.) pristupile Austrija, Finskai Svedska.

1 Europska zajednica za ugljen i éelik uspostavljena je sporazumom (Treaty Establishing the European
Coal and Steel Community) potpisanim u Parizu 18. travnja 1951. godine. Europska ekonomska zajednica i

Europska zajednica za atomsku energiju uspostavljene su odvojenim sporazumima (Treaty
Establishing the European Economic Community i Treaty Establishing the European Atomic Energy
Community) potpisanim istovremeno u Rimu 25. ozujka 1957. godine. Sva tri sporazuma potpisalo je istih
Sest zemalja, i to: FR Njemacka, Belgija, Francuska, Italija, Luksemburg i Nizozemska. Medutim, broj
¢lanica Europske ekonomske zajednice postupno se poveéavao. Naknadno su élanicama Europske zajednice
postale Velika Britanija, Irska i Danska (1973.), Gréka (1981.), Portugal i Bpanjolska (1986.) te Austrija,
Finska i Svedska (1995.). Sporazumom o Europskej uniji (Treaty on European Union), poznatim kao
Maastrichtski sporazum, promijenjeno je ime Europskoj ekonomskoj zajednici u Europsku zajednicu
(European Community).

Maastrichtskim sporazumom izvriene su brojne izmjene i dopune Sporazuma o Europskoj
(ekonomskoj) zajednici, a kreiran je i novi entitet: Europska Unija. Tekstove navedenih sporazuma sa svim
kasnijim izmjenama i dopunama vidjeti u: Basic Community Laws, Fifth edition, Edited Bernard Rudden
and Derrick Wyatt QC, Oxford, Clarendon Press, 1994.

12 “Pravno gledano, postoje jo8 uvijek tri zajednice, unatod tome $to postoji samo jedan set institucija.”
Hartley, T. C.: The Foundations of European Community Law, Oxford, Clarendon Press, 1994, str. 9.
Treba napomenuti da je Zajednica za ugljen i delik jedina bila osnovana na odredeno vrijeme (50 godina), pa
je prestala postojati u srpnju 2002. godine.

18 Europska unija predstavlja jedinstvo (unity) dr#ava i djeluje preko tijela i pravnih instrumnata
Zajednica. Europska unija uobi¢ajeno je predstavljena kroz tri potporna stupeca. Prvi stupac predstavljaju
tri neovisne europske zajednice (EC, Euroatom i ECSC) kojima su pridodane ekonomska i monetarna
unija. Drugistupac Europske unije predstavlja zajedni¢ka vanjska i sigurnosna politika, dok treéi potporni
stupac suradnja u podruéju pravosuda i unutarnjih poslova. Vidi. Borchardt, Klaus-Dieter, ABC of
Community Law, Luxembourg, Office for Official Publications of the European Communities, 1994., str. 8.
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Europska unija istodobno posjeduje kako karakteristike tipiéne medunarodne
organizacije, tako i neke karakteristike federacije." Europska unija je tvorevina novih
nadela medudrZavnog povezivanja odredenih europskih zemalja te se stoga ne moze
klasificirati niti kao medunarodna organizacija niti kao savezna drzava. Ta dvojaka
pravna priroda europske zajednice odrazava se, izmedu ostalog, i na pravnu prirodu
poretka Kuropske unije.

Institucionalizacija europske integracije otvorila je na nov nacin pitanje pojma
uprave Europske unije. Zbog pravne prirode europskih zajednica opéenito, i posebno
Europske unije, kao i zbog posebnog ustrojstva i djelokruga pojedinih tijela te unije,
ne moZe se pojam europske uprave odrediti na jednak nacin kao §to se to éini bilo u
teoriji bilo u zakonodavstvu svake pojedine drzave ¢lanice Unije. Umjesto tradicionalne
trodiobe vlasti (funkeija), uobiéajene na nacionalnoj razini, u Europskoj uniji se ne
radi o pravoj diobi vlasti (funkeija), veé o odredenoj klasifikaciji funkcija koje su
primjerene ciljevima integracije i ograni¢enim ovlastima zajednice.'®

U odredbama pojedinih sporazuma, kao npr. u ¢lanku 124. Sporazuma o
Europskoj zajednici, spominje se izrazuprava, odnosno “administriranje”, ali se nigdje
ne definira njegovo znaéenje. Ili, u Sporazumu o Europskoj zajednici za ugljen i éelik
koristi se izraz High Authority, pod kojim podrazumijeva uprava ili, pak, aktivnost
uprave, bez preciznog oznacenja tih pojmova.

Napori znanosti upravnog prava usmjereni su, izmedu ostalog, i na razjasnjavanje
vrlo kompleksnog pojma uprave Europske unije. Medutim, svako teorijsko odredenja
pojma te uprave mora voditi ra¢una kako o posebnostima Europske unije kao politicke
zajednice odredenih europskih drzava, u okviru koje se ona ustrojava i funkcionira,
tako i o elementu dinamicnosti te uprave.

Ono u éemu se veéina pisaca upravnog prava slazu, barem kad je u pitanju uprava
u pojedinoj drzavi, jest ¢injenica da se upravu moZze promatrati s dva aspekta:
formalnog, odnosno organizacijskog i materijalnog, odnosno funkecionalnog. Formalni
ili organizacijski pojam obuhvaéa odredenu vrstu drzavnih tijela (koji su
pozitivnopravnim normama odredeni kao uprava), dok materijalni ili funkeionalni
pojam obuhvaéa sadrzaj djelatnosti uprave, bez obzira koji subjekti obavljaju takvu
djelatnost.!®

Svaki pokusaj organizacijskog odredenja pojma uprave EU mora imati u vidu
tijela Unije odnosno europskih zajednica i njihove specifiéne funkeije i medusobne
odnose.

Postoje dvije kategorije tijela europskih zajednica: politicka i sudbena. Politi¢ka
tijela su: Europska komisija (European Commission), Europsko vijeée (European

14 Federalni elementi su ja¢i u odnosu na sudstvo i pravni sustav zajednice, a slabiji su u podruéju
politike, zakonodavstva i izvrsne vlasti. Hartley, T. C., op. cit., str. 9.

15¢4Pokusaj razgranic¢enja europske uprave ufunkcionalnom smislu od zakonodavstvaisudstvaili smjeStanje
te uprave organizacijskim terminima u bilo koje tijelo zajednice, mora se snoéitis prigovorom da koncepti uprave
formirani na razini nacionalne drZave ne mogu biti jednostavno i bez muke preneseni na nadnacionalnu razinu.”
Schwarze, J.: European Administrative Law, London, Sweet and Maxwell, 1992, str. 21.

16 Takvu podjelu pristupa u odredivanju pojma uprave prihvaéaju npr. Rivero, Laubadere, Debbasch,
Ordway i drugi. Od naih pisaca mogu se navesti Krbek, Pusié, Ivancevié, Borkovié. Vidi podrobnije o tome
w: Borkovié, 1., Pojam uprave u teoriji i zakonodavstvu, “Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu”,
Split, X1I1, 1975., str. 55. i dalje, i w: Borkovié, I., Upravno pravo, isto, str. 5. i dalje.
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Council) i Europski parlament (European Parliament), dok su sudbena tijela: Sud
pravde (Court of Justice) i Sud prve instance (Court of First Instance), poznati pod
zajednickim nazivom Europski sud (European Court), te Financijski sud (Court of
Awuditors).

Europska komisija je politicko tijelo zajednice koje broji 20 ¢lanova, na naéin
da je svaka drzava ¢lanica zajednice zastupljena najmanje s jednim a najviSe dva ¢lana.
VazZno je istaknuti da su ¢lanovi ove komisije neovisni od svojih vlada te da ni na koji
nacdin ne djeluju kao predstavnici svojih drzava. Zbog toga se moZe kazati da je
Buropska komisija ono tijelo u kojem je federalni aspekt zajednice najprisutniji.
Komisija je podijeljena na resorne odjele (Directorates General). Na éelu svakog odjela
je generalni direktor koji je odgovoran odgovarajuéem ¢lanu Komisije. Svaki takav
resorni odjel podijeljen je dalje na pod-odjele (Directorates), a ovi na uZe ustrojbene
jedinice (Division). Svakom élanu Komisije pomaZe njegov kabinet (Cabinet) tj.
organizirana grupa sluZzbenika koje imenuje odnosni élan Komisije. Europska komisija
ima u odredenoj materiji legislativnu (normativnu) ovlast, a u ostaloj, $iroj materiji
djeluje, pak, kao izvrsno tijelo.

Europsko vijece je politiéko tijelo zajednice u kojem interesi pojedinih drZava
¢lanica zajednice dolaze u prvi plan. Sastoji se od po jednog predstavnika svake drzave
¢lanice i to na ministarskoj razini. Naime, svaku drzavu élanicu zajednice predstavlja
u ovom Vijeéu ministar vanjskih poslova, ali se resorni ministri u Vijeéu izmjenjuju
ovisno o temi o kojoj se raspravija i odluéuje. Svakih Sest mjeseci druga drZava ¢lanica
dolazi na red da njezin predstavnik predsjedava Europskom vijeéu. Predsjednik Vijeéa
ima ulogu medijatora (posrednika) izmedu drZava élanica zajednice u postizanju
sporazuma. Vijeée ima svoju struénu sluzbu (General Secretariat) koja se dijeli na
odjele (Directorates General) a sastoji se od stalno uposlenih sluzbenika. Europsko
vijeée donosi konaéne odluke u najveéem dijelu legislativne (normativne) djelatnosti
zajednice. Sukladno stajalistu Europskog suda (Case 81/72 Commission ». Council)
propisi koje donosi Europsko vijeée su po svojoj prirodi preteZno “upravne mjere a
ne legislativni akti”. U tom se smislu mnogi akti Vijeéa mogu podvesti pod definiciju
pojma uprave kao “primjene prava zajednice u individualnim sluéajevima ili u
konkretnim situacijama”. Na takvim €injenicama temelji se i stajaliste da je europsko
pravo zapravo upravno pravo.!’

Europski parlament je politicko tijelo koje predstavlja narode europske
zajednice. Izbori za Europski parlament provode se u svakoj pojedinoj drZavi élanici
zajednice. Svaka takva drZava ima pravo na izbor odredenog broja zastupnika, koji
ovisi o broju njezina stanovnistva. Zastupnici u tom parlamentu predstavljaju svoje
politicke stranke, a ne svoje drzave. Europski parlament ima znaéajnu ulogu u
sloZenom postupku donoSenja zakona zajednice, ali nije najviSe zakonodavno tijelo.
Znacenje Europskog parlamenta ogleda se jo§ i u éinjenici $to ovaj, osobito nakon
Maastrichtskog sporazuma, provodi odredeni nadzor nad radom tijela zajednice.

Sudovi europske zajednice su, kao §to je veé reeno, nepoliti¢ke institucije
Europske zajednice. Suce bira Europsko vijeée, uzsuglasnost svih vlada drzava élanica.
Premda svaka drzava ima po jednog svog drzavljanina kao suca u sastavu svakog
suda, suci su potpuno neovisni od svojih drzava. Najstariji, dugo vremena jedini i jo§

7Vidi: Schwarze, J., isto, str. 23.
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uvijek najznacajniji sud jest Sud pravde. Mjerodavan je da sudi u sporovima koji
nastaju u primjeni prava europske zajednice (i javnog i privatnog prava), bez obzira
radi li se o sporovima izmedu pojedinaca i zajednice, izmedu drzava ¢lanica zajednice,
ili pak izmedu pojedinih tijela zajednice. Radi rasterecenja Suda pravde od rjesavanja
manje znac¢ajnih sporova, uspostavljen je 1989. godine Sud prve instance. Podjela
mjerodavnosti izmedu ta dva suda bila je izvrSena na naéin da je Sud prve instance
konacno rjesavao sporove u poimenice nabrojenim sluéajevima. Samo iznimno
dopustena je zalba Sudu pravde na odluku Suda prve instance, kada, dakle, Sud pravde
ima ulogu drugostupanjskog suda. Godine 1992. uspostavljen je (Maastrichtskim
sporazumom) jos i Financtjskt sud s mjerodavnoséu da sudi u sporovima financijske
prirode, a koji se odnose na prihode i rashode zajednice.

Parlament europskih zajednica, dakle, nema samostalnu zakonodavnu funkeiju,
kakvu imaju parlamenti u pravnim sustavima drZava ¢lanica Unije, veé u postupku
kreiranja pravnog sustava ima ili savjetodavnu ulogu ili suodluéuje s donositeljem
normativnog akta ili mu, pak, daje prethodnu suglanost. Teziste zakonodavne
djelatnosti je u Komisiji, koja uz zakonodavnu obavlja i izvrsnu djelatnost. Znacajna
normativna ovlast povjerena je Vijeéu, kojem su uz to povjerenii brojni izvrsni poslovi.
Uz Vijeée i Komisiju ustrojen je profesionalni administrativni aparat (resorni odjeli i
struéne sluzbe), koji u organizacijskom smislu podsjeéa na upravna tijela drzava ¢lanica
Unije, ali se svojim funkeijama od njih razlikuje. Zbog takvog ustroja tijela europskih
zajednica, i njihovim raznorodnim i medusobno isprepletenim funkcijama nije
Jjednostavno organizacijskim terminima izdvojiti upravu EU. Ako se uprava EU Zeli
odrediti na formalan naéin, dakle u organizacijskom smislu, tada se tim pojmom moraju
obuhvatiti sva tijela Unije kao i njihove administrativne sluzbe. U tom slucaju, treba
imati u vidu da takva tijela obavljaju ukupnu djelatnost iz ovlasti Europske unije.

Zbog teskoéa da se organizacijskim pojmom uprave obuhvate odredena tijela
zajednice, koja bi se razlikovala od zakonodavnih i sudbenih, pokusaji funkeionalnog
odredivanja pojma uprave EU dobivaju na znaéenju.

U pravnoj se literaturi pojam uprave EU u funkecionalnom smislu uglavnom
odreduje na pozitivan naéin, i to kao “primjenjivanje prava zajednice u individualnim
slu¢ajevima ili konkretnim situacijama”.’® Pojmovi “individualni sluéaj” i “konkretna
situacija” su dovoljno Sirokii prilagodljivi da se tako odredenim pojmom uprave moze
obuhvatiti kako djelatnost donosenja pojedinaénih pravnih akata (upravnih akata)
tako isto i djelatnost donosenja odredenih opéenormativnih akata.

- o -
Na kraju izlaganja o pojmu upravnog prava EU moZe se reéi: ukoliko se pojam

uprave EU odredi na funkcionalan naéin kao primjenjivanje prava zajednice u
“individualnim sluéajevima” ili “konkretnim situacijama”, tada se i upravno pravo

B Everling, U.: Elemente eines europdischen Verwaltungsrechts, “Deutches Verwaltungsblatt”, 1983,
str. 649. Sli¢no odreduju pojam europske uprave i Rengeling, H.-W.: Rechtsgrundsitze beim
Verwaltungsvollzug des Europiéischen oemeinshaftsrechts, Koln/Berlin/Bonn/Miinchen, “Kélner Schriften
zum Europarecht”, Vol. 27, 1977, str. 8.

¥ Vidi: Schwarze, J., isto, str. 21.
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EU mozZe odrediti kao sustav pravnih normi koji se odnosi na primjenjivanje prava.
zajednice u individualnim sluéajevima ili konkretnim situacijama. Tako odredeno
upravno pravo EU obuhvada Cetiri kategorije pravnih normi:

a)materijalni propisi koji se primjenjuju u “individualnim sluéajevima” ili
“konkretnim situacijama;

b) norme procesnog karaktera koje ureduju naéin postupanja prilikom primjene
materijalnih propisa u “individualnim sluéajevima” ili “konkretnim situacijama”
(mjerodavnost, postupak, forma akta, upravna i sudska zastita ljudskih prava i dr.);

c)pravne norme kojima se ureduju pitanja kontrole primjene propisa u
“individualnim sluéajevima” ili “konkretnim situacijama ukljudujuéi i pitanja zastite
ljudskih i gradanskih prava u tim sluéajevima odnosno situacijama;

d) pravne norme koje su rezultat djelatnosti uprave (provedbene pravne norme).

3. IZVORI UPRAVNOG PRAVA EUROPSKE UNIJE

Europska unija, kao oblik integracije odredenih europskih drzava, stvorena, je
pravom, pa tako i funkeionira temeljem prava. Po tome se Europska unija razlikuje
od svih ranijih pokusaja ujedinjenja Europe putemsile i dominacije.” Naéelo legaliteta,
postaje tako jedno od temeljnih nacela pravnog sustava Unije. To naéelo znaéi da,
kako jednostavno kaze Braibant, “postoje samo pravila koja treba postovati i
izvrSavati”.®

Posebnost pravnog sustava EU, koji se éesto naziva “hibridnim”, oéituje se pri
analizi njegovih pravnih izvora. Ne moZe se osporiti da pravo EU ima odredene
karakteristike medunarodnog prava, jer Unija je i stvorena medunarodnim ugovorima.
Istodobno, pravo EU nadilazi klasiéno medunarodno pravo jer i sama Unija donosi
propise koji obvezuju drzave ¢lanice. Osim toga, subjekti prava EU nisu jedino drzave
nego i fizitke odnosno pravne osobe.” Takve posebnosti prava EU odraZavaju se kako
na prirodu pravnih vrela tako i na njihove vrste i broj.

Za. teoriju upravnog prava EU od posebnog su interesa izvori onih pravnih normi
koje ¢ine bit te pravne grane. Medutim, tesko je govoriti o posebnim vrstama izvora
upravnog prava EU, jer su ti izvori zajedniéki svim pravnim granama.?

Pojedine izvore prava EU (pa time i njezina upravnog prava) moguée je dijeliti
prema razli¢itim kriterijima. Svrha takvih podjela jest analizirati posebne znaéajke
svojstvene samo nekim pravnim izvorima kako bi se stekla ukupna slika o

kompleksnosti pravnog sustava EU u cjelini.

% Borchardt, K.-D., isto, str. 32.
# Braibant, G., Le droit administratif Frangais, Presse de lafondation nationale des sciences politiques

& Dalloz, Paris, 1992., str. 204.

# “lako je proiza§lo iz medunarodnog prava, pravo Zajednice ne posjeduje sva njegova obiljeZja;
tehnike i doktrine prava Zajednice imaju vise zajedni¢kog s nekim granama unutarnjeg prava, kao §to su
ustavno i upravno, nego sa granama medunarodnog prava.” Hartley, T. C., isto, str. 95.

#Treba imati na umu da, kako upozorava Braibant, primjena prava Europske unije od strane pojedine
drZave ¢lanice posebno znacajna ba$ u upravnom pravu, jer je “to pravo izravno povezano s nacionalnim
suverenitetom”. Braibant, G., isto, str. 228.
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S obzirom na formu u kojoj se javljaju, izvori upravnog prava EU mogu biti: a) u
pisanoj formi, ili b) u nepisanoj formi. Pisano pravo stvaraju odredena tijela koja i
inace obavljaju funkeiju vlasti (ili su to tijela Europske unije ili odgovarajuéa tijela
drzava ¢lanica), dok nepisano pravo egzistira kao izvor prava Unije samo ako ga
priznaju sudovi. U tom smislu moZe se tvrditi da nepisano pravo EU stvaraju njezini
sudovi.® Najznacajniji segment nepisanog prava predstavljaju tzv. opéa nadela prava,
i to ona koja je prihvatio Europski sud.? Predstavljaju vaZan izvor prava Europske
unije i svih europskih zajednica.

Pisani izvori se mogu podijeliti prema kriteriju subjekta koji ih donosi na: a)
primarne izvore, koji obuhvaéaju one akte koje sporazumno donose drzave &lanice, b)
sekundarne izvore, tj. akti koje donose odgovarajuéa tijela Europske unije i ¢)
medunarodni sporazumi koje je Unija zakljuéila s drzavama neélanicama.

Prema kriteriju nacina primjene, izvori se dijele na: a) izravno primjenjive, tj.
one koje izravno primjenjuju sudovi i upravna tijela drZava ¢lanica, i b) neizravno
primjenjive, tj. one za éiju primjenu drZave élanice trebaju donijeti viastite propise
kojima konkretiziraju sadrzaj i naéin primjene.

S obzirom na obveznost, pravni izvori mogu biti: a) obvezujuéi za drZavu élanicu,
ili b) neobvezujuéi.?®

U daljnjem tekstu bit ée razmotrene éetiri najznaéajnije kategorije izvora prava
Europske unije (ujedno i izvora prava europskih zajednica opéenito): a) akti drzava
¢lanica (primarno pravo); b) akti tijela Europske unije, odnosno europskih zajednica
(sekundarno pravo); ¢) opéa naéela prava Europske unije (odnosno europskih
zajednica); d) medunarodni sporazumi s drzavama neélanicama.?’

a) Akti drzava €lanica Europske unije (primarni izvori)

Primarno pravo Europske unije su akti drzava ¢lanica kao suverenih subjekata
medunarodnog prava.® Mogu se razlikovati tri kategorije takvih akata. Prvu
kategoriju predstavljaju tzv. osnovni ugovori. Drugu kategorija akata predstavljaju

% Moglo bi se kazati da praksa europskog Suda pravde utjede na razvoj europskog upravnog prava na
slitan na¢in kako je kreativna praksa DrZavnog savjeta Francuske pridonijela razvoju francuskog upravnog
prava. Vidi: Schwarze, J., isto, str. 1146. U tom smislu, sudska praksa pridonosi razvoju i upravnog prava
Europske unije. Tim vise §to odluke suda koje se odnose na primjenu upravog prava nisu ograniéene samo
na one sluéajeve koji se inace smatraju upravnim sporovima u uobi¢ajenom smislu rijedi. Vidjeti o tome w:
Borkovié, I.:Upravno pravo, isto, str. 48. i dalje.

% “Naime, svako opée nacelo materijalizira se od onog trenutka kad ga u nekom predmetu koji rjedava
konstatira i proglasi upravo Europski sud.” Vukas, B., Opéa nadela prava kao izvor prava europskih
zajednica, “Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu”, br. 8, 1992., str. 254.

% Moguée su i druge podjele izvora prava Europske unije, kao npr. na opée akte (npr. osnivadki ugovori,
legislativni akti Unije) i pojedinaéne akte (npr. presude Europskog suda), zatim na materijalne i formalne
izvore itd. Treba imati u vidu da su izvori prava zajednice naznadeni u osnivalkim ugovorima zajednica, a
da, kako kaZe Vukas, “praksa organa zajednica i judikatura Europskog suda svojim kontunuitetom i
intenzitetom u stanju su kreativno dopunjavati praznine temeljnih dokumenata i u pogledu izvora prava
zajednica.” Vukas, B., isto, str. 253.

" Takvu podjelu izvora prihvaéaju npr. Louis, J.-V., The Community Legal Order, The European
Perspectives Series, Brussels, 1995., str. 87., Misita, N., Osnovi prava Evropske unije, Sarajevo, 2002., str.
2b5. i drugi autori.

% Tako npr. Walter Cairns odreduje primarno pravo odnosno kako on naziva ‘primarno zakonodavstvo’
(‘primary legislation’) Europske unije kao “‘sve instrumente upravljanja zajednicom koji su prihvadeni kao rezultat
medudrZavne aktivnosti, koji su ratificirani od strane nacionalnih zakonodavnih tijela, u skladu s njihovim
ustavima”. Cairns, W., Introduction to European Union Law, Cavendish Publising , London, 1997., str. 62.
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odredeni medunarodni sporazumi zakljuéeni izmedu drzava ¢lanica, tzv. supsidijarne
konvencije, a treéa kategorija su akti predstavnika drzava ¢lanica.

1. Osnovni ugovori. Osnovni ugovori postavljaju temelje triju europskih zajednica
(Europske zajednice za ugljen i éelik, Europske zajednice i Europske zajednice za
atomsku energiju), ukljuéujuéi i temelje Europske unije. Mogu se smatrati Ustavom
europskih zajednica i Europske unije jer se njima osnivaju tijela Zajednice, povjeravaju
im se odgovarajuéa ovlaStenja, odreduju se temeljna naédela pravnog sustava.
Predstavljaju najviSe opée pravne akte u skladu s kojima moraju biti svi ostali pravni
akti koji sadinjavaju pravni poredak europskih zajednica odnosno Europske unije.”

U osnovne ugovore spadaju, prvo, prethodno veé spomenuti osnivaéki ugovori
triju europskih zajednica, drugo, tri odnosno &etiri ugovora kojima su osnivaéki ugovori
mijenjani (Jedinstveni europski akt - 1986., Ugovor o Europskoj uniji - 1992. i
Amsterdamski ugovor - 1997., te Ugovor iz Nice - 2001. kojeg jo$ nisu ratificirale sve
drzave é&lanice), treée, ugovori o pristupanju (prvi ugovor - 1973., Danska, Velika
Britanija i Irska; drugi ugovor - 1981., Gréka; treéi ugovor - 1986., SpanJolska 1
Portugal; éetvrti ugovor - 1995., Austrija, Flnska Svedska)® i éetvrto, sporazumi kojima
se detaljnije odreduju polozaj i institucionalno ustrojstvo europskih zajednica (npr.
veé spomenuti Merger Treaty - 1965.).2

Mnogim od ovih ugovora pridodani su neki dopunski instrumenti: aneksi,
protokoli, dodaci, prilozi, ili su osnovni ugovori mijenjani i dopunjavani javnopravnim
ugovorima. Takvi instrumenti éine integralni dio ugovora na koji se odnose.*

Priroda osnivaékih ugovora europskih zajednica kao “self-executing” ugovora
omoguéava njihovu izravnu primjenu na podruéju drzava élanica. Drugim rijeéima,
to znadi da njihove odredbe izravno primjenjuju nacionalni sudovi. Osim toga, osnivacki
ugovori su hijerarhijski iznad nacionalnih prava drzava ¢lanica i to ne samo na temelju
nadela lex posterior derogat legi priori veé i na temelju nacela lex superior derogat
legi inferiort.®

2. Supsidijarne konvencije. Supsidijarne konvencije su takvi sporazumi
zakljuéeni izmedu drzava élanica kojima se reguliraju pitanja u okvirima mjerodavnosti
odredene europske zajednice, pa i one predstavljaju dio veé spomenute acquis
communautaire. Temelj za njihovo zakljuéivanje moze biti u nekom od osnivackih
ugovora. Dobar primjer za to je odredba élanka 220. Ugovora o Europskoj zajednici

2 Sadrfe i mnoge odredbe koje nisu institucionalnog karaktera, a koje se u ustavima obi¢no ne nalaze.
Takve su odredbe dokaz hibridne prirode kako osnovnih ugovora tako, jos vise i samih europskih zajednica.
Vidi: Hartley, T. C., isto, str. 98.

® Gelnici drzava ¢lanica Europske unije donijeli su 12. i 13. prosinca u Kopenhagenu, na sastanku na
vrhu, povijesnu odluku o prosirenju Europske unije s 15 na 25 drzava. Nove ¢lanice postat ée Cipar, Ceska,
Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Malta, Poljska, Slovadka i Slovenija. Predstoji potpisivanje pristupnog
sporazuma sa svakom novom &lanicom, njihove ratifikacije u parlamentima drzava ¢lanica i Europskom
parlamentu, te referendumi u novim élanicama.

3 Ne postoji sluzbeni popis ovih ugovora. Neki medu ove ugovore ubrajaju i dva ugovora o proraéunu.
I neke odluke Vijeéa, kao npr. odluka o uvodenju neposrednih izbora za Europski parlament, imaju ustavni
karakter. Hartley, T. C., isto, str. 98.

2 Vidi: Ledi¢, D. - Bodiroga-Vukobrat, N., Europsko pravo (skripta), Pravni fakultet SveuéiliSta u
Rijeci, Rijeka, 1998, str. 47.

®Tq nadela uvedenasu de facto putem prakse Europskog suda, éime je u stvari u odnose Zajednice
i drzava-dlanica uveden federalni princip.” Rodin, S., Pravni sustav ¢ institucije Buropske zajednice, Zagreb,

1990, str. 35.
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kojom se predvida da drzave ¢lanice “vode, u mjeri u kojoj to smatraju potrebnim,
medusobne pregovore kako bi svojim drzavljanima osigurale” razna prava, ukljuéujuéi
“pojednostavljenje postupaka uzajamnih priznavanja i izvrSenja sudskih presuda i
arbitraznih odluka”™ U tom smislu zakljuéena je 1968. (a stupila na snagu 1973.) godine
Konvencija o mjerodavnosti i izvrSenju sudskih odluka u gradanskim i privrednim
stvarima.

Medutim, ¢ak i ugovori ¢ije zakljuéivanje nije predvideno nijednim od osnovnih
ugovora mogu biti dio pravnog sustava Zajednice, ako su zakljuéeni u cilju realizacije
zajednickih vrijednosti odnosno nadela Zajednice. Primjer za takvu supsidijarnu
konvenciju moZze biti Konvencija o pravu koja se primjenjuje na ugovorne obveze po
medunarodnom privatnom pravu iz 1980. godine, jer takva konvencija pridonosi
stvaranju jednoobraznih pravila koja se primjenjuju na ugovorne obveze, $to je sigurno
relevantno za stvaranje zajednickog trzista.

3. Akti predstavnika drZava ¢lanica. Pod tim nazivom podrazumijeva se
odredena kategorija akata koje usvajaju predstavnici drzava ¢élanica koji se sastaju u
Europskom vijeéu. S obzirom na to da oni, kada usvajaju ove akte, ne postupaju u
svojstvu ¢lanova Vijeéa, takvi se akti ne smatraju za akte Vijeéa nego za akte drzava
¢lanica. Takvi akti su obiéno naslovljeni kao “Odluka predstavnika Vlada drzava ¢lanica
koji se sastaju u Vijeéu” ili “Sporazum zakljuéen izmedu predstavnika ...” Objavljuju
se u sluzbenom glasilu, a ¢esto ih potpisuje predsjednik Vijeéa.*

b) Akti tijela Europske unije, odnosno europskih zajednica (sekundarni izvori)

Akti Europske unije, odnosno europskih zajednica predstavljaju akte njihovih
tijela i, kako se éesto navodi, oni predstavljaju i najopsezniji izvor prava zajednica.
Cesto se ovaj izvor naziva i “sekundarnim” zbog &njenice da se ovi akti donose na
temelju osnivadkih ugovora europskih zajedniea i da, sukladno naéelu zakonitosti, ovi
akti moraju biti u skladu s njima.

Sukladno élanku 189. Ugovora o osnivanju Europske zajednice Europski
parlament zajedno s Vije¢em, Vijece ili Komisija, u cilju izvrSavanja svojih zadataka,
ako ih odredbe drugih ¢lanaka tog Ugovora na to ovlaste, donose: uredbe
(“regulation”; “réglement”™ “Verordnung”), direktive (“directive”; “directive”;
“Richtlinie”), odluke (“decision”; “décision”™; “Entscheidung”), preporuke (“reco-
mmendation”; “recommandation”; “Empfehlung”) i misljenja (“opinion”; “avis”;
“Stellung”).®

1. Uredbe su, sukladno Ugovoru o osnivanju Europske zajednice, opéi akti, tj.
akti koji imaju opéu primjenu. Uredbe su obvezatni akti. One obvezuju u ¢jelini, te se
neposredno (izravno) primjenjuju na teritoriju drZava ¢lanica. Neposredna
primjenjivost, kao svojstvo uredbe, znaéi da nikakva legislativna intervencija drzave
¢lanice ne samo da nije potrebna veé nije ni dopustena. U tom smislu, uredbe su izvor
prava nacionalnih pravnih sustava pa su ih i nacionalni sudovi duzni primjenjivati.
Kroz to svojstvo uredbe oéituje se ujedno i bitna karakteristika prava europskih

#Vidi: Basic Community Law, isto, str. 139. - 140.

#Vidi: Hartley, T. C., isto, str. 105.

% Usporedujuéi akte koji se donose na temelju triju osnivadkih ugovora, valja primijetiti izvjesne
razlike od zajednice do zajednice. Tako npr. u Ugovoru o osnivanju Europske zajednice za ugljen i &elik, ¢l.
14., predvida se donosenje odluka (koje mogu biti opée ili pojedinaéne), preporuka i misljenja. Vidi: Basic
Community Law, isto, str. 14.
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zajednica kao nadnacionalnog prava. One se primjenjuju na sve subjekte acquis
communautaire, dakle, kako na drzave élanice tako i na individualne subjekte.
Objavljuju se u sluzbenom glasilu europskih zajednica (Offical Journal) i stupaju na
snagu, u pravilu, dvadeset dana nakon objave.

2. Direktive su pravno obvezujuéi akti upuéeni drzavama €élanicama. Medutim,
za razliku od uredaba, direktive nisu izravno primjenjivi akti. Direktive obvezuju drzave
¢lanice, ali samo u pogledu cilja kojeg treba postiéi. Drzavi ¢lanici je prepusteno da
sama izabere adekvatna sredstva i naéin za postizanje direktivom zadanog cilja. Stoga
je normativna (u pravilu, zakonodavna) intervencija drzave ne samo poZeljna veé i
nuzna.

3. Odluke su pravni akti koji obvezuju u cijelosti one subjekte kojima su upuéene,
odnosno koji su njima imenovani. U tom smislu odluka pravno ureduje konkretni
pravni odnos. Ona stvara prava i obveze samo subjektima kojima je upuéena, jer se
samo o njihovim pravima i obvezama odluéilo. Kao adresati odluke mogu biti kako
pojedine privatnopravne osobe (fizicke i pravne osobe) tako i pojedina drzava ¢lanica.
U potonjem sluéaju odluka obvezuje sva tijela te drzave ukljuéujuéi i pravosudne
institucije.

Sto se tide pravne prirode odluke, moZe se kazati da ona nacelno odgovara pojmu
upravnog, dakle pojedinaénog akta u nacionalnom pravu. Takve se odluke, koje su po
sv0joj pravnoj prirodi upravni akti, donose u onim sluéajevima kada su odgovarajuéa
tijela Europske unije odgovorna (mjerodavna) za neposrednu primjenu bilo primarnih
bilo sekundarnih izvora prava. Medutim, treba imati u vidu da ona ponekad moZze
imati odredene karakteristike provedbenog opéeg akta. Prema shva¢anju Europskog
suda i odluka moZe djelovati “erga omnes” i kao takva imati opéi (“kvazizakonski”)
karakter.®”

4. Preporuke i misljenja su pravno neobvezujuéi akti. Preporuka je specifi¢an
oblik apela, u pravilu upuéen drZzavama ¢lanicama, kojim se adresati pozivaju na
odredeno ponasanje u odredenim oblastima od interesa za Uniju. Misljenjem se
izraZava stajaliSte o odredenom pitanju.*

¢) Opéa nacela prava Europske unije (odnosno europskih zajedniea)

8 Europski sud je neke odluke smatrao opéim aktima, npr. u jednom sluéaju (Forschungs-und
Versuchsanstalt) izsredine 80-tih godina, odluka upuéena drZzavama ¢lanicama o izuzimanju jednog proizvoda
iz reZima bescarinskog uvoza vrijedi i za sve buduée sluéajeve uvoza sli¢nih proizvoda. Navodimo prema:
Misita, N, isto, str. 297.

3 N3 sastanku Europskog vijeéa u Laekenu u prosincu 2001. utvrden je niz dodatnih prioriteta za
raspravu o buduénosti E uropske unije koja se planira odrZati 2004. godine. Medu tim prioritetima su: pitanje
supsidijarnosti prava Europske unije prema nacionalnim pravima, pojednostavljenje pravnih instrumenata,
integriranje postojeéih Ugovora u jedinstveni Ustav EU, pribliZavanje Unije gradanima putem veée
transparentnosti, demokrati¢nosti i uéinkovitosti. Osnovano je i radno tijelo pod nazivom Europska
konvencija &iji je glavni zadatak predloZiti tekst buduéeg europskog Ustavnog ugovora. Prema radnoj verziji
buduéeg Ustavnog ugovora za uredbe se predlaZe novi naziv ‘zakoni E uropske unije’ (EU laws), a za direktive
‘okvirni zakoni Europske unije’ (EU framework laws). Bili bi definirani jednako kao danaSnje uredbe odnosno
direktive. Odluke bi prema tom dokumentu bile definirane §ire nego §to su danas, kao akti koji obvezuju u
cijelosti (danasnja definicija podrazumijeva da odluke uvijek imaju adresata, a nova bi definicija dozvoljavala
iusvajanje akata bez navodenja adresata). Odluke bi bile provedbeni podzakonski akti odnosno akti uprave.
Kao neobvezujuéi instrumenti predloZene su preporuke (smjernice) i misljenja &ije bi odredenje bilo jednako
dana3njim preporukama i mi§ljenjima. Vidi: European Convention, Final Report of Working Group IX on
simplification, CONV 424/02.
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Zajednicko obiljezZje do sada opisanih primarnih ili sekundarnih izvora prava jest
da su u pisanoj formi. Kao ni bilo koji pravni sustav, tako se ni pravni sustav EU ne
sastoji samo od pisanih izvora. Naime, pisani izvori mogu biti u odredenim pravnim
sluéajevima nedostatni sudu da razrijesi spor. Sudovi tada nemaju drugog naéina
postupanja osim da razli¢itim metodama u osnovi stvaraju nova pravila kako bi mogli
odludéiti o pitanjima koja se pred njima nadu. Medutim, ako njihova pravnostvaralaéka
uloga postane suvise ocigledna, moZe im se prigovoriti da izlaze iz okvira sudbene
vlasti i da zadiru u domenu zakonodavstva. Zbog toga se Europski sud, u nedostatku
pisanih izvora prava, za rjeSenje konkretne pravne stvari koristi opéim nadelima prava,
koja proizlaze ne samo iz pisanog prava europskih zajednica, nego i iz pravnih sustava
drzava ¢lanica. Europski sud polazi od stajaliSta da, ukoliko se mo%e pokazati da je
odluka izvedena iz opéih nacela prava, dakle onih naéela koja su opéeprihvaéena, da
e biti osigurana ¢vrsta pravna osnova za presudu koju donosi, éak i u situaciji
nedostatnosti pisanih pravnih normi.®

Opéa nadela prava mogu se razvrstati u éetiri kategorije:

a) opéa nacela izvedena iz prirode prava europskih zajednica (npr. nalelo
Jjednakosti, solidarnosti),

b) naéela koja su opéa u pravnim poredeima jedne ili viSe dr¥ava €élanica (npr.
nacelo pravne sigurnosti, nacelo zaStite legitimnih odekivanja, nadelo
proporcionalnosti, zatim nadéelo audiatur et altera pars, nadelo ne bis in idem i dr.
kao proceduralna nacela, nacelo kontinuiteta pravnih instituta)

¢) nacelo zastite temeljnih ljudskih prava, i

d) nac¢ela medunarodnog prava.®

Kad je rije¢ o pravnom sustavu EU, opéa nadela prava nalaze svoju primjenu u
tri glavna podruéja. Prvo, njima se Europski sud koristi prilikom tumadenja drugih
pravnih normi, drugo, da bi popunio pravne praznine i, treée, da bi odredio pravnu
valjanost sekundarnih propisa.

Medusobna interakcija pravnog sustava EU i pravnih sustava drzava élanica
ogledaju se i na primjeru opéih nadela prava. Premda ta nadela vuku svoje temelje iz
pojedinih nacionalnih pravnih sustava, sada kada su postali zaseban, unutarnji izvor
prava Unije, ostvaruju svoj povratni utjecaj na nacionalne pravne sustave. Tome je
zasigurno pridonijela i evolucija prava Europske unije kao nadnacionalnog prava kojeg
primjenjuju nacionalni sudovi.

d) Medunarodni sporazumi s drzavama neélanicama

Postoje relativno ogranic¢ene moguénosti europskih zajednica da zakljuéuju
medunarodne sporazume (ugovore) s treéim drZavama. Takvo pravo dano je
Europskoj zajednici osnivac¢kim Ugovorom u dva sluéaja: kad su u pitanju trgovinski

®T. C: Hartley nalazi opravdanje za primjenu opéih nadela kao izvor prava europskih zajednica u &1.
164. Ugovora o Europskoj zajednici: “Sud osigurava da se u tumadenju i primjeni ovoga Ugovora postuje
pravo”. Prema Hartleyu, rije¢ “pravo” upuéuje na nesto izvan i iznad samoga Ugovora te stoga ovlaséuje i
obvezuje Sud da uzima u obzir opéa nacela. Jo§ jasnije upuéivanje na opéa nadela Hartley nalazi u él. 173.
istog Ugovora, gdje se kao jedan od razloga za poniStavnje akata koje usvoji Komisija ili Vijeée navodi i
“krsenje ovog Ugovora ili bilo kojeg pravnog pravila koje se odnosi na njegovu primjenu ...”. Hartley, T. C.,
isto, str. 120. - 121.

“ Ovakvu podjelu daje Cairns, W., isto, str. 73. Sli¢no kategorizira nadela i Vukas, B., isto, str. 259. i

dalje.
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sporazumi (¢l. 113.) ili kad se radi o sporazumima o pridruzivanju (¢l. 238.). Ali kad su
jednom sklopljeni, proizvode pravne uéinke u pravu Europske zajednice i primjenjuje
ih Europski sud koji je u brojnim presudama utvrdio da su i takvi medunarodni
sporazumi integralni dio prava Zajednice. Zbog toga se moZe kazati da su i sporazumi
s treéim osobama stvarni izvor prava europskih zajednica, odnosno Europske unije.

ZAKLJUCAK

Upravno pravo, kao skup pravnih normi kojima se reguliraju odredena pitanja
vezana za javnu upravu (npr. njezina organizacija, funkeioniranje, kontrola koja se
nad njom provodiidr.) u svom je razvoju donedavno bilo iskljuéivo dio pravnog poretka
odredene zemlje. Posljedica je to okolnosti $to se i uprava donedavno razvijala
iskljuéivo unutar svake pojedine drzave.

Razvojem posebnog upravnog sustava Europske unije razvijaju se i one posebne
pravne norme kojima se ureduje organizacija i funkeije takve svojevrsne uprave,
kontrola njezina rada i osobito zaitita onih prava i sloboda pojedinaca koja bi mogla
biti povrijedena djelovanjem te uprave.

Takva okolnost upuéuje na zakljudak kako u sklopu prava Europske unije nastaje
i razvija se jedna posebna pravna grana: upravno pravo Europske unije.

Premda se naglaSava kako je upravno pravo EU u smislu cjelovitosti i potpune
doktrinarne razvijenosti jo$ uvijek u procesu razvoja i utvrdivanja vlastitog
“identiteta”, ipak se ono danas razvilo u opseZni sustav pravnih normi i opéih naéela
kojima se ureduje ustrojstvo, funkeioniranje, odgovornost i kontrola uprave EU.

Sredisnji pojam upravnog prava EU je pojam uprave EU. Institucionalizacija
europske integracije otvorila je na nov naéin pitanje pojma uprave EU. Zbog pravne
prirode europskih zajednica opéenito, i posebno Europske unije, kao i zbog posebnog
ustrojstva i djelokruga pojedinih tijela te unije, ne moze se pojam europske uprave
odrediti na jednak naéin kao Sto se to éini bilo u teoriji bilo u zakonodavstvu svake
pojedine drzave ¢lanice EU.

Ono u éemu se veéina pisaca upravnog prava slazu, barem kad je u pitanju uprava
u pojedinoj drZavi, jest éinjenica da se upravu moZe promatrati s dva aspekta:
formalnog, odnosno organizacijskog i materijalnog, odnosno funkecionalnog.

Svaki poku$aj organizacijskog odredenja pojma uprave EU mora imati u vidu
tijela Unije, odnosno europskih zajednica i njihove specifiéne funkeije i medusobne
odnose. Ako se uprava EU Zeli odrediti na formalan naéin, dakle u organizacijskom
smislu, tada se tim pojmom moraju obuhvatiti sva tijela Unije, kao i njihove
administrativne sluzbe. U tom sluéaju treba imati u vidu da takva tijela obavljaju
ukupnu djelatnost iz ovlasti Europske unije.

Zbog teskoéa da se organizacijskim pojmom uprave obuhvate odredena tijela
EU koja bi se razlikovala od zakonodavnih i sudbenih, pokufaji funkcionalnog
odredivanja pojma uprave EU dobivaju na znaéenju.

U pravnoj se literaturi pojam uprave EU u funkcionalnom smislu uglavnom
odreduje na pozitivan naéin, i to kao “primjenjivanje prava zajednice u individualnim
sludajevima ili konkretnim situacijama”. Ukoliko se pojam uprave EU odredi na
funkcionalan naéin, dakle, kao primjenjivanje prava zajednice u “individualnim
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slucajevima” ili “konkretnim situacijama”, tada se i upravno pravo EU moZe odrediti
kao sustav pravnih normi koji se odnosi na primjenjivanje prava zajednice u
individualnim sluéajevima ili konkretnim situacijama.

Posebnost pravnog sustava EU, koji se éesto naziva “hibridnim”, oéituje se pri
analizi njegovih pravnih izvora. Za teoriju upravnog prava EU od posebnog su interesa
izvori onih pravnih normi koje éine bit te pravne grane. Medutim, tesko je govoriti o
posebnim vrstama izvora upravnog prava EU, jer su ti izvori zajednic¢ki svim pravnim
granama.

Pojedine izvore prava EU (pa time i njezina upravnog prava) moguée je dijeliti
prema razli¢itim kriterijima. Svrha takvih podjela jest analizirati posebne znaéajke
svojstvene samo nekim pravnim izvorima, kako bi se stekla ukupna slika o
kompleksnosti pravnog sustava EU u cjelini.

Cetiri su temeljne kategorije izvora prava Europske unije (ujedno i izvora prava
europskih zajednica opéenito): a) akti drzava élanica (primarno pravo); b) akti tijela
Europske unije, odnosno europskih zajednica (sekundarno pravo); ¢) opéa nacela prava
Europske unije (odnosno europskih zajednica); d) medunarodni sporazumi s drzavama
neclanicama.

U tim se izvorima nalaze i one pravne norme koje pripadaju sustavu upravnog
prava, a to su: a) materijalni propisi koji se primjenjuju u “individualnim sluéajevima”
ili “konkretnim situacijama; b) norme procesnog karaktera koje ureduju naéin
postupanja prilikom primjene materijalnih propisa u “individualnim sluéajevima” ili
“konkretnim situacijama” (mjerodavnost, postupak, forma akta, upravna i sudska
zaStita ljudskih prava i dr.); ¢) pravne norme kojima se ureduju pitanja kontrole
primjene propisa u “individualnim sluéajevima” ili “konkretnim situacijama ukljucujuéi
izastitu ljudskih i gradanskih prava u tim sluéajevima, odnosno situacijama; id) pravne
norme koje su rezultat djelatnosti uprave (provedbene pravne norme).

CONCEPT AND LEGAL SOURCES OF EUROPEAN UNION
ADMINISTRATIVE LAW

Summary

The author has defined European Union administrative law as all such rules and
general princiles of law concerning administration in the European Union: its
structure, function, responsibility and control over it, including administrative law
protecton by courts.

If the Kuropean Union administration is defined functionally as the
implementation of the Community law in individual case or concrete situations then
theEuropean Union administrative law is defined as all such rules and general prineiles
of law implemented in individual case or concrete situations. The idea of the “individual
case” or the “concrete situation” is wide and flexible enough to cover normative rules
as well as legal acts of an individual nature.

The theory of European Union administrative law pays a great deal of attention
to the legal sources of the administrative law. But the legal sources of European Union
administrative law seem to be the same as the legal sources of Community law. The
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aticle deals with the founding treaties as the primary source of European Union law,
the Community legal instruments as secondary source, general principles of law and
the Community’s international agreements.

Key words: European Union; European Union administration; European Union
administrative law;legal sources of the European Union law



