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Izvorni znanstveni rad

Satetak

Cilj je ovoga rada utvrditi na koji nadin pravna pravila Europske unije utjedu
na hrvatski sustav upravnog prava. U radu se najprije razmatraju opea pitanja
utjecaja prava Unije na nacionalni pravni sustav driave &lanice. Analizira se
nadredeni polofaj prava Unije nacionalnom pravnome sustavu kao preduvjet
provedbejedinstvenih pravnih ciljeva i vrijednosti u Uniji. Ujedno se analizira
izravni pravni udinak prava Unife i neposredna primjena pravila Unie u
pravnom sustavu driave &lanice, a koja posebno dolazi do izrafaja u podruju
upravnog prava. Posebna pozornost posveduje se opeim nadelima prava
utvrdenima sudskom praksom Suda Europske unie i njihovom utjecaju na
upravnopravni sustav Republike Hrvatske. U tu svrhu razmatra se uloga Suda
Europske unije kao kreatora pravnih pravila koja proizlaze iz sudske prakse.
U radu se daje prikaz kako stavovi Suda Europske unje izrazeni u njegovim
odlukama utjedu na opce normiranje u driavama &lanicama te kako oni mogu
poslutiti u popunjavanju pravnih praznina u nacionalnom zakonodavstvu.
Konadno, ukazuje se i na koji nadin sudska praksa Suda Europske unije utjede
na tumadenje i primjenu pravnih pravila domadega pravnog sustava. Slijedom
toga, zakljueuje se na koji nadin sudska praksa Suda Europske unije utjede
na javnopravna tijela koja u radu, pored materijalnih i postupovnih pravila
hrvatskoga pravnog sustava, u obzir moraju uzimati i pravila Europske unije,
ali i na tijela sa zakonodavnim ovlastima, koja ova pravila takoder trebaju uzeti
u obzir pri opeem normiranju pravnih instituta upravnoga prava.

Kljudne rijedi: Sud Europske unie, opea pravna nadela, razmjernost,
jednakost, odgovornost za 9tetu, upravno pravo, Hrvatska.

1. UVOD

Pravo Europske unije, kao skup pravnih propisakojiureduje osnivanje Europske
unije, njezin ustroj, nadleinosti, prava i obveze koje priznaje, odnosno name6e svojim
subjektima, te postupke koji se provode u Uniji, znadajno utje~e na brojna podru6ja
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drugtvenoga ivota. Pravo Europske unije poseban zna6aj ima i za Hrvatsku. Od 1.
srpnja 2013. godine, tj. pristupanja Hrvatske punopravnom 6lanstvu ove medunarodne
integracije pored zakona koje je donio Hrvatski sabor te drugih propisa i op6ih akata
koje su donijela druga hrvatska driavna tijela,jedinice lokalne i podru6ne (regionalne)
samouprave i pravne osobe koje imaju javne ovlasti, pozitivno pravo koje obvezuje
sve pravne i fizi6ke osobe ujedno 6ini i cjelokupna pravna ste6evine Europske
unije. Time je hrvatski pravni sustav oboga6en velikim brojem pravnih izvora koji
neprekidno interferiraju s pravnim normama pravnog sustava Republike Hrvatske
rezultiraju6i brojnim materijalnim i postupovnim pravima i obvezama pojedinaca.
Slijedom navedenoga, od 1. srpnja 2013. godine javnopravna tijela u Republici
Hrvatskoj obvezna su primjenjivati odredbe jog jednoga pravnoga sustava, koje imaju
svoje posebnosti i specifi6an pravni u6inak na hrvatski pravni sustav uop6e.

Pristupaju6i Uniji nove driave 61anice nerijetko se suo6avaju s otvorenim

pitanjima utjecaja pravnih u6inaka prava Europske unije na nacionalni pravni sustav,
posebno onih koji proizlaze iz bogate judikature Suda Europske unije. Ovaj utjecaj
posebno je valan u hrvatskom upravnom pravu, pravnoj grani koja zadire u brojna
podrubja drugtvenog ivota. Upravno pravo ureduje ustroj uprave, njezino djelovanje
i ovlasti, pravila postupanja, odgovomost nositelja upravnih funkcija, njihov poloiaj
i prava, pravna sredstva koja subjekti mogu koristiti prema upravi i na6in njihova
korigtenja, sustav nadzora koji se nad javnom upravnom provodi, ali i brojne
pretpostavke za ostvarivanje prava ili nametanje obveza u raznovrsnim upravnim
stvarima.' Timeje ono u neraskidivoj vezi s brojnim svakodnevnim statusnim i drugim
pravnim pitanjima koja se ti6u svakoga pojedinaca. No, pravila upravnog prava
usvojena u hrvatskom pravnom sustavu danas su nadopunjena brojnim pravilima
upravnog prava Europske unije, a koja vige ili manje detaljno ureduju brojna zna6ajna
podrubja drugtvenoga ivota, npr. carine, poreze, zagtitu osobnih podataka, zagtitu
okoliga, triino natjecanje, zagtitu potroga6a, socijalna prava, pitanja koja se odnose na
obrazovanje, stru6no usavrsavanje,javno zdravlje, energetiku, turizam, civilnu zagtitu

Sis. 2 Ova pravila driavama 6lanicama te fizi6kim i pravnim osobama u Uniji propisuju
i odredene standarde, na6ine i uvjete izdavanja brojnih dozvola te nametanja obveza,
ureduju postupke ostvarivanja i zaitite prava, utvrduju i onemogu6uju nezakonita
postupanja pojedinaca i sl., 6ime izravno utjecu na rjesavanje brojnih upravnih stvari.3

1 Borkovid, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 57.
2 Brojne odredbe upravnog prava Europske unije usnjerene su i na odredena pitanja vezana

uz upravu Europske unije, ponajprije ustroj, poloaj, oviasti i nadin postupanja tijela koja
obavljaju upravne poslove u Uniji, ali i odgovornost ovil tijela te nadzor zakonitosti njihova
postupanja i odluka koje donose. Znadaju upravnoga prava u pravnom sustavu Europske unije
uopde u prilog posebno ide teza kako je Europska unija zasnovana ne samo na pravu, kako je
to utvrdio Europski sud u Predmetu Les Verts/Parlament, Case 294/83, Parti cologiste ,,Les
Verts" v European Parliament, 1986., European Court Reports - 1339., ved ,, na upravnom
pravu ". 0 ovome vidi Schwartze, Jirgen, European Administrative Law, Sweet and Maxwell,
London, 2006., str. 4.

3 Pravna pravila upravnog prava Europske unije mogu se sistematizirati u 6etiri skupine. To su
ponajprije pravna pravila sadriana u materijalnim propisima koji se primjenjuju u pojedinainim
sluiajevina, tj. pravna pravila koja utvrduju uvjete za ostvarivanje prava ili nametanje obveze,
npr. pravila koja utvrduju koje pretpostavke moraju biti ispunjene da bi se na trhiitu Unije u
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Stoga se u prvim danima hrvatskoga 6lanstva u Uniji iznimno vainim za rad
javne uprave, ali i zagtitu prava i pravnih interesa gradana upravo 6ini pitanje na koji
na6in pravna pravila Europske unije utje6u na hrvatski sustav upravnog prava. U radu
se najprije razinatraju op6a pitanja utjecaja prava Unije na nacionalni pravni sustav
driave 61anice. Analizira se nadredeni poloiaj prava Unije nacionalnom pravnome
sustavu kao preduvjet provedbe jedinstvenih pravnih ciljeva i vrijednost u Uniji.
Analizira se izravni pravni u6inak prava Unije i neposredna primjena pravila Unije
u pravnom sustavu driave 61anice, a koja posebno dolazi do izrafaja u podrudju
upravnog prava. Posebna pozornost posvecuje se opcim na6elima prava utvrdenima
sudskom praksom Suda Europske unije i njihovom utjecaju na upravnopravni sustav
Republike Hrvatske. U tu svrhu razinatra se uloga Suda Europske unije kao kreatora
pravnih pravila koja proiziaze iz sudske prakse. U radu se daje prikaz kako stavovi
Suda Europske unije izraeni u njegovim odlukama utjecu na opce normiranje u
driavama 6lanicama te kako oni mogu poslutiti u popunjavanju pravnih praznina u
nacionalnom zakonodavstvu. Kona6no, ukazuje se i na koji na6in sudska praksa Suda
Europske unije utje6e na tuma6enje i primjenu pravnih pravila domacega pravnog
sustava. Slijedom toga, zaklju6uje se na koji na6in sudska praksa Suda Europske unije
utje6e na javnopravna tijela koja u radu, pored materijalnih i postupovnih pravila
hrvatskoga pravnog sustava, moraju uzimati u obzir i pravila Europske unije, ali i na
tijela sa zakonodavnim ovlastima, koja ova pravila takoder trebaju uzeti u obzir pri

opcem norniranju pravnih instituta upravnoga prava.

2. NEKA OBILJEZJA UCINKA PRA VA EUROPSKE UNIJE
NA PRAVO DRZAVA CLANICA

Utjecaj prava Europske unije na nacionalne pravne sustave bitan je 6imbenik
kreiranja i primjene prava u svakoj driavi 6lanici. Pravni sustav Europske unije
samostalan je u odnosu na pravne sustave driava 6lanica te ima snane implikacije
na njih.' Utjecaj prava Unije na nacionalne pravne sustave vec je odavno privukao

prodaju stavio neki prehrambeni ili ljekarniiki proizvod, odnosno koje pretpostavke moraju biti
ispunjene dabi se smatralo kako trgovaiko druitvo uivavladajudi, odnosno monopolni polofaj
na trhitu. To su ujedno i pravna pravila postupovne prirode koja ureduju nadin postupanja u
primjeni materijalnih propisa u pojedinanim sluiajevina, kao 9to su propisi o nadleinosti za
odludivanje u upravnoj stvari, pravila postupka koja se pri tomu primjenjuju, pravila o poloaju
i oviastima stranke u tom postupku, pravila o obliku i sadriaju odluke kojom se odluduje o
upravnoj stvari i sl. To su ujedno i pravna pravila koja ureduju nadzor nad primjenom propisa
u pojedinanim sluiajevina, ponajprije koja ureduju sredstva pravne zaitite - upravni i sudski
nadzor donesenih odluka. Konano, to su i pojedinaina pravna pravila koja su rezultat upravne
djelatnosti, a koja su sadriana u upravnim aktima kojima se odluduje u pojedinanim upravnim
stvarima te pravila sadriana u opdim propisima podzakonske prirode koje izvrgna i upravna
tijela donose radi provedbe zakonodavstva Unije. Ove definicije i klasifikaciju dao je Aviani
u Aviani, Damir, Pojam i izvori upravnog prava Europske unije, Zbornik radova Pravnog
fakulteta Sveudilifta u Mostaru, god. 15., 2002., str. 233. te 237-238.

4 Vidi Capeta, Tamara, Rodin, Siniga, Osnove prava Europske unije, Narodne novine, Zagreb,
2010., str. 3. i 26. Postojanje pravnog sustava Europske unije kao samostalnog pravnog
poretka medunarodnoga prava u 6iju su korist drave ogranikile svoja suverena prava, premda
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pozornost pravne znanosti 1 struke, pa sve driave 61anice Europske unije moraju
imati na umu tri vaina obiljeija prava ove nadnacionalne integracije koja se 6esto
isti~u u znanstvenoj i stru~noj literaturi i koja u najve6oj mjeri odreduju u~inak
prava Unije na nacionalne pravne sustave. To su nadredenost prava Unije pravnim
sustavima driava 61anica, izravna primjena nekih pravila Europske unije u driavama
61anicama i izravni u~inak pojedinih pravila ove medunarodne integracije u pravnome
sustavu driava. Kako ova obiljeija znadajno utje~u na rad svih javnopravnih tijela
u driavama 61anicama, sluibenici ovlagteni voditi upravni postupak i rjegavati u
upravnim stvarima trebaju ih uvijek imati na umu. Njihova primjena dolazi u obzir
u razliditim upravnim podru6jima i brojnim upravnim stvarima zbog 6ega im treba
posvetiti posebnu pozomost.

Pravo Europske unije ponajprije obiljefava njegova nadredenost pravnim
sustavima driava 61anica. Nadelo nadredenosti prava Unije nacionalnim pravnim
sustavima driava 6lanica nikada nije bilo izri~ito utvrdeno u ugovorima. Niti jedan
ugovor nije izri~ito naveo da pravo Unije ima prvenstvo pred nacionalnim pravom
niti je takva odredba unesena u izmijenjene verzije ovih ugovora. No, unato6 tomu
ovo iznimno vazno obiljeije pravnoga sustava Europske unije jasno proizlazi iz
sudske prakse Suda ove organizacije.6 Upravo je uskladenost medusobnog utjecaja

u ogranienim podrujima, te 6iji su subjekti ne samo drave 61anice ved i njihovi gradani
potyrdioje jog 1963. godine Sud Europske unije uPredmetu Van Genden Loos/Administratie
der Belastingen, Case C-26/62, NVAlgemene Transport-en Expeditie Onderneming van Gend
& Loos v Netherlands InlandRevenue Administration, 1963., European Court Reports, English
special edition - 1. U ovome predmetu Sud je ustvrdio kako ugovori ne samo da propisuju
obveze pojedincima driava 61anica ved im podjeljuju i prava, koja trebaju gtititi nacionalni
sudovi. Isto proizlazi i iz sudske prakse Suda Europske unije kojom je utvrdeno da je _..
za razliku od uobieajenih medunarodnih ugovora, Ugovor o Europskoj ekonomskoj zajednici
stvorio vlastiti pravni poredak, koji su pri stupanju na snagu prihvatile u svoj pravni poredak
driave clanice i primjenjuju ga njihovi sudovi. Osnivanjem Zajednice, koja ima viastita tiela
s pravnom i poslovnom sposobnosti, koja ima medunarodnu sposobnost djelovanja i osobito
ima autentiena suverena prava, koja se temelje na ogranieenjima nadleinosti driava clanica
ili na priyenosu njihovih suverenih prava, driave clanice su, iako mofda na ogranieeno
vrifeme, ograniile svoja suverena prava i stvorile pravnu osobu koja obvezuje njih i njihove
pripadnike. " Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Costa/ENEL, Case C-6/64, Flaminio
Costa v ENEL., 1964., European Court Reports, English special edition - 585. U prilog
samostalnog, jedinstvenog i sui generis pravnog poretka Unije, koji je odvojen od nacionalnih
pravnihporedaka driava 61anica, govori i Josipovid istibudi kako se ovaj pravni poredak razvija
samostalno i usporedno s nacionalnim pravnim porecima driava 61anica i u koegzistenciji s
njima, uz njihovo medusobno uvjetovanje i ispreplitanje, kako bi se sukladno volji driava
61anica i kako su to one odredile ugovorima ostvarili ciljevi i zadade Unije. Josipovid, Tatjana,
Nadela europskog prava u presudama Suda Europske zajednice, Narodne novine, Zagreb,
2005., str. 4.

5 Vidi Stiernstrom, Martin, The Relationship between Community law and national law, Jean
Monnet/Robert Schumann Paper Series, vol. 5., no. 33., 2005., str. 1.

6 Vidi odluku Suda Europske unije donesene u Predmetu Costa/ENEL u kojoj je utvrdeno kako
pravo Unije ima nadredeni polofaj nad nacionalnim pravom driava 1anica. U ovoj presudi
Sud je jog istaknuo kako su _.. driave clanice ogranieile svoja suverena prava, iako unutar
ogranieenog broja podruja, te su tako stvorile pravni sustav koji obvezuje kako njihove
driavljane, tako i njih same ". 0 nadredenosti prava Unije pravnim sustavima driava 61anica
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nacionalnih pravnih sustava driava 6lanica i pravnog sustava Europske unije temeljna
pretpostavka mogu6nosti izgradnje zajedni~kog upravnog prava Unije.7 U Predmetu
Costa/ENEL Sud Europske unijejasnoje ustvrdio kako pravo koje proizlazi iz Ugovora
kao neovisnog izvora prava, ne bi moglo, zbog svoje posebne i izvorne prirode biti
zamijenjeno zakonskim odredbama nacionalnoga pravnog sustava driave 61anice bez
obzira na to kako su ova pravila uobli~ena, a da pri tomu ne izgubi svoje znadajke
prava Unije te da se tako ne dovede u pitanje sam pravni temelj Unije. Drugim
rije~ima pravna pravila Europske unije ne smiju se niti ogranidavati niti iskjudivati
pravilima nacionalnoga pravnog sustava neke driave 61anice.

8 Ako je neko pravno

pravilo pravnog sustava driave 61anice suprotno pravnome pravilu Europske unije,
prednost u primjeni imat 6e pravilo Europske unije.9 Ovo se odnosi na sve pravne
odredbe sadriane u pravnom sustavu neke driave, bez obzira na prirodu akta u kojem
su propisane.o

Uinak primjene ovoga na6ela prava Europskeunije ima znacajne implikacije i na
zakonodavnu i na izvrinu funkciju u driavama 61anicama. Ono obvezuje zakonodavca
da sadriajno uskladi odredbe nacionalnoga pravnog sustava s pravnim sustavom

kroz sudsku praksu Suda Europske unije vige vidi u Kwiecien, Roman, The Primacy of
European union Law over National Law Under the Constitutional Treaty, German Law Journal,
vol. 6., no. 11., 2005., str. 1481-1486.

7 Schwartze naglagava kako unifikacija sustava upravnog prava mora biti utemeljena na 6injenici
da gospodarska, znanstvena i tehnika pitanja koja uprava mora rjegavati, npr. u oblasti zaitite
okoliga, ne poznaju driavne granice. Schwartze, op. cit., str. 1146. Upravo radi ujednadavanja
prava novih driava 61anica s pravnom steievinom Europske unije, tijekom pristupanja drave
61anice provodi se detaIjan nadzor uskladenosti domadega pravnog sustava drave kandidata
s pravnom steievinom ili tzv. acquis-skreening. Pri tomu Europska komisija prua tehniaku
potporu razumijevanju drave kandidata dosega i sadriaja svih pravnihpropisa koji dine pravnu
steievinu. Ovaj postupak driavi kandidatu daje i mogudnost ocijeniti potrebu za prijelaznim
razdobljem u podrubjima u kojima driava smatra da nede biti u stanju primijeniti zahtjeve iz
steievine od prvoga dana 61anstva.

8 Vidi odluke Suda Europske unije donesene u Predmetu Upjohn, Case C-120/97, Upjohn Ltd v
The Licensing Authority established by the Medicines Act 1968 and Others, 1999., European
Court Reports I - 223. te u Predmetu Land Rheinland-Pfalz/Alcan Deutschland, Case C-24/95,
Land Rheinland-Pfalz v Alcan Deutschland GmbH, 1997., European Court Reports I - 1591.

9 Upravo temeljem ovoga vainoga nadela iskljuienaje mogudnost da drave 61anice izbjegavaju
primjenu onih pravila Europske unije koja idu na 9tetu interesa ovih driava, regulirajudi
odredena pitanja nacionalnim pravnim pravilima.

10 Stoga se na6elo nadredenosti prava Europske unije odnosi i na odredbe drave 1anice sadriane
u njihovim ustavima. Sud je opravdao takav stay osvr6udi se na cinjenicu kako bi jedinstvo
i u6inkovitost prava Unije bile uvelike narugene kada bi nacionalni sudovi bili sprijedeni
nadzirati zakonitost na osnovi nekih odredbi koje imaju poseban polofaj u sustavu drave
61anice. U Predmetu Internationale Handelsgesellschaft/Einfuhr, Case C-1 1/70, Internationale
Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr - und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, 1970.,
European Court Reports - 1125., Sud Europske unije utvrdio je nadredenost prava unije 6ak
i ustavnim odredbama driava 1anica, i to odredbama koje se odnose na temeljne slobode
pojedinaca. U ovom predmetu Sud je utvrdio da pravo Unije treba imati prednost pred svim
pravnim odredbana u nacionalnom pravnom sustavu bez obzira na pravni status akta u kojem
se nalazi. Sudje utvrdio kako se ne moe dopustiti da neka odredba Unije bude neprimjenjiva u
driavi 61anici uz opravdanje daje ona suprotna nekom temeljnom pravu kako je ono utvrdeno
u ustavu drave ili nadelima koja se mogu podvesti pod ustavnu strukturu te drave.
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Europske unije. Drugim njecima pravni propisi protivni nekom pravilu Europske
unije trebali bi biti ukinuti ii zamijenjeni novim, sadriajno uskladenim propisima.
Driave 61anice, u prvom redu njihova zakonodavna tijela, obvezne su voditi ra6una da
doma6a postupovna pravila ne otefavaju zagtitu subjektivnih prava pojedinaca koja
su utemeljena na pravu Unije, a posebice da je ne isklju6uju." Medutim, 6ak i ako
zakonodavac propusti obaviti ovu svoju zada6u, kao i kada se u primjeni pravnoga
pravilautvrdi kako isto nije uskladeno s pravnim propisimaUnije,jedinstvenaprimjena
prava Unije osigurana je ve6im brojem postupovnih mehanizana. Ponajprije, ako
pravno pravilo driave 61anice koje treba pnimijeniti javnopravno tijelo nije sukladno
pravnom pravilu Europske unije koje ureduje istovjetno pitanje, tada javnopravno
tijelo takvo nacionalno pravilo najprije treba pokugati protuma6iti sukladno pravu
Unije.12 Pri tomu posebno treba voditi ra6una da tumaienje pravnoga pravila bude
u skladu s op6im na6elima prava Unije, npr. na6elima pravne sigumosti, jednakosti,
pravi6nosti, zabrane povratnog djelovanja propisa i sl.13 Kona6no, ako javnopravno
tijelo driave 61anice ne moe tuma6enjem prilagoditi znacenje pravnoga pravila cilju
1 svrsi prava Europske unije, ono je obvezno iz primjene ispustiti pravno pravilo
driave 61anice te upravnu stvar rijegiti primjenom drugoga pravila driave 61anice koje
nije suprotno pravnom sustavu Unije ili ga 6ak rijegiti izravnom primjenom pravila
Unije. Javnopravno tijelo driave 61anice pri tomu ne treba ni traliti niti 6ekati da se
o sukladnosti pravnoga pravila domaceg prava s pravom Unije izjasni neko tijelo
driave 61anice, kao primjerice ustavni sud, ve6 takvo pravilo mora samostalno izuzeti
od primjene, provode6i, tzv. ekscepciju nezakonitosti.14

11 U Predmetu Amministrazione delle finanze dello Stato/Simmenthal, Case C-106/77,
Amministrazione delle Finanze dello Stato v Simmenthal SpA, 1978., European Court Reports
- 629., Sud Europske unije utvrdio je: ,...sve dok su odredbe prava Zajednice na snazi i kao
integralni dio pravnog poretka Zajednice vrijede na podruju driava clanica, driave clanice
ne smiju donositi nove nacionalne propise suprotne pravu Zajednice. Donolenje novih propisa
suprotnih pravu Zajednice negiralo bi djelotvorno izvriavanje obveza koje su driave clanice
bezuvjetno i neopozivo preuzele ugovorom i dovelo bi u pitanje same temelje Zajednice."

12 Ova obveza u pravnom sustavu Europske unije izvodi se iz nadela lojalne suradnje. Vidi i
stajaligte Suda Europske unije u Predmetu Von Colson i Kamman/Land Nordrhein - Westfalen,
Case C-14/83, Sabine von Colson and Elisabeth Kamann v Land Nordrhein-Westfalen, 1984.,
European Court Reports - 1891. Javnopravno tijelo nije obvezno voditi raduna niti o tome
je li takvo nacionalno pravilo doneseno prije ili nakon pravnog pravila sadrianog u pravu
Unije. 0 problemu donogenja pravnog pravila u nacionalnom pravu suprotnog ved donesenom
pravnom pravilu u pravnom sustavu Unije vige vidi u Phelan, William, Political Self-control
and European Constitution: the assumption of national political loyalty to European obligations
as the solution to the lex posterior problem of EC law in the national legal orders, European
Law Journal, vol. 16., no. 3., 2010., str. 254-268.

13 0 tumnaenju prava vige vidi u Derda, Dario, Neke primjedbe o tumadenju prava, Zbornik
Pravnogfakulteta Sveudilifta u Rijeci, vol. 23., br. 2., 2002., str. 615-643., Perid, Berislav,
Drfava i pravni sustav, Informator, Zagreb, 1994., str. 183-226. i Viskovid, Nikola, Drfava i
pravo, Birotehnika, Zagreb, 1995., str. 227-246. i sl.

14 0 izravnoj neprimjenjivosti pravila nacionalnoga prava driave &1anice zbog suprotnosti pravu
Unije vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Amministrazione dellefinanze dello Stato/
Simmenthal. Ovdje je Sud Europske unije utvrdio: ,, Svaki nacionalni sud mora, u okviru svoje
nadleinosti, u cijelosti primjenjivati pravo Zajednice i tititi prava koja su na temelju njega
pojedinci stekli te ne smije primjenjivati odredbe nacionalnog prava koje su u suprotnosti s
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Nametanjem te obveze i tijelima koja obavljaju zakonodavne i tijelima koja
obavljaju izvrgne poslove u driavama ilanicama osigurano je pogtivanje nadredenosti
prava Europske unije nad pravom driava 61anica. Takvo shva6anje prava Unije, kao
nadredenoga pravnog sustava onemogu6uje da se provedba ovoga prava razlikuje od
jedne driave 61anice do druge, vjemim drianjem javnopravnih tijela driava 6lanica
pravnih propisa doma6eg prava."

Druga vaina posljedica samostalnosti pravnoga sustava Europske unije ogleda
se u njegovoj izravnoj pnmjeni u sustavima driava 61anica. Neki pravni akti prava
Unije primjenjuju se u driavama 61anicama i bez da se zakonima i drugim propisima
implementiraju u doma6i pravni sustav. Oni u ovim driavama podinju proizvoditi
pravne ubinke istovremeno s podetkom vaenja u pravu Unije, bez obzira na to 9to
driava 61anica ovo ni6ime nije potvrdila i obznanila. No, izravna primjena prava
Unije ogranidena je samo na odredena pravila ovoga pravnog sustava. Takav ubinak
imaju samo izvon primamog prava Unije, tj. Ugovor o Europskoj uniji,16 Ugovor o
funkcioniranju Europske unifje' i ugovori o pristupanju driava 61anica ovoj integraciji,
te neki akti sekundamog prava, i to samo uredbe i odluke donesene na temelju
ugovora.8 Tako su javnopravna tijela driava 6lanica upravo zahvaljuju6i izravnoj

pravom Zajednice neovisno o tome jesu li donijete prife ili nakon odredbe prava Zajednice.
Obvezaprimjeneprava Zajednicepostoji neovisno o tome fto odredba nacionalnogpropisajof
nife ukinuta, kao i neovisno o tome §to nadleino tifelo jo nye odludiloje li ona sukladnapravu
Zajednice ".

15 Takvo postupanje rezultiralo bi ugrolavanjem ostvarivanja ciljeva ugovora te diskriminacijom
pojedinaca u Uniji. Stoga pravno pravilo Unije, koje je sadriano u ugovorima ili proizlazi
iz njih, zbog svoje posebne i izvorne prirode ne smije biti zamijenjeno pravnim propisima
driava 1anica. 0 ovome vidi u Capeta, Rodin, op. cit., str. 25-26. Zanimljivo je istaknuti kako
Kassim naglagava da je u praksi jednostavnije utvrditi je li neko nacionalno pravilo drave
61anice uskladeno s pravom Unije, nego primjenjuju li se pravila u driavi 61anici na nadin
propisan pravom Unije. Razlog nepravilnoj primjeni prava Unije u driavama 6lanicama
nerijetko se nalazi u okolnosti da su koncepti i metode koje treba primijeniti strani nekom
nacionalnom pravom sustavu drave 1anice, a 9to onda i otefava njihovu praktianu provedbu.
Kassim, Hussein, The European administration: between Europeanization and domestication,
Governing Europe, Oxford University Press, Oxford, 2003., str. 159.

16 Consolidated version of the Treaty on European Union, Official Journal, C 83, 30.3.20 10.
17 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union, Official Journal,

C 83, 30.3.2010.
18 Izravna primjena izvora prinarnog prava proizlazi iz okolnosti da su ih drave 61anice

potpisale i ratificirale izravno ili putem ugovora o pristupanju, dok izravna primjena uredbi
i odluka donesenih na temelju ugovora proizlazi iz 61anka 288. stavak 2. i 4. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije. 0 ovome vidi u Josipovid, op. cit., str. 58-61. U Predmetu
Variola/Amministrazione italiana delle Finanze, Case C-34/73, Fratelli Variola S.p.A. v
Amministrazione italiana delle Finanze, 1973., European Court Reports - 981., Sud Europske
unije je utvrdio kako uredbe imaju pravnu primjenu u pravnim sustavima driava 61anica i bez
recepcije u nacionalno zakonodavstvo posebnim nacionalnim pravnim aktom. One ved od
stupanja na snagu izravno vae prema svojim adresatima. Driave 61anice obvezane su ugovorima
na propugtanje svih mjera kojima bi onemogudile izravnu primjenu uredbi. Takoderje utvrdio
da uredbe ved od trenutka kada su stupile na snagu imaju izravnu primjenu u svim driavama
61anicama te da ved tada pojedinci na temelju njihovih odredbi stjedu odredena subjektivna
prava. Zbog toga nacionalnim propisom donesenim nakon stupanja na snagu uredbe driava
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primjeni prava Unije pri vodenju upravnog postupka obvezna primjenjivati odredbe o
zabrani diskriminirajuceg postupanja, pravu na sasluganje stranke, obvezi donogenja
odluke u razumnom roku te obrazlaganju ove odluke, zagtiti podataka, o nadzoru nad
upravom te o sudskoj zagtiti od nezakonitih radnji uprave, o driavljanstvu Unije te
druge odredbe Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske unie
bitne za vodenje upravnog postupka i postupanje ovih tijela.9 Takoder, pri vodenju
upravnih postupaka obvezna su primjenjivati i uredbe koje su vaine i za rad uprave
i za zagtitu prava i pravnih interesa gradana, a koje se naj6eice primjenjuju samo
na jedno, a rjede na vige posebnih upravnih podrubja.2 0 Obvezna su primjenjivati i
one uredbe koje ureduju neka pitanja vodenja upravnoga postupka u Uniji uop6e2

1 te,

61anica ne smije odrediti drukiije i time odgoditi primjenu uredbe. Nacionalno pravo ne mole
utjecati na izravnu primjenu uredbe i primjenu odredbi uredbi i drugih odredbi prava Unije,
jer bi to bilo suprotno naravi prava Unije i nadelu nadredenosti prava Unije. Sloboda driava
61anica da same, a da zato nemaju posebne oviasti odreduju kad stupaju na snagu odredbe prava
Unije iskljuiena je kako bi se osigurala jedinstvena i istovremena primjena ovoga prava na
cijelom podruju Unije.

19 Vidi npr. 61anak 2. stavak 1., 1anke 15. do 25. te 1anke 223. do 309. Ugovora ofunkcioniranju
Europske unife.

20 Vidi npr. Uredbu Vijeea (EZ-a) br. 1258/1999 od 17. svibnja 1999. o financiranju zajednieke
poljoprivredne politike, Council Regulation (EC) No 1258/1999 of 17 May 1999 on the
financing of the common agricultural policy, Official Journal, L 160, 26.6.1999., p. 103-112.,
Uredbu (EEZ) br 2092/91 o ekoloikojproizvodnjipoljoprivrednihproizvoda i oznadavanju tako
proizvedenihpoljoprivrednih iprehrambenihproizvoda, Council Regulation (EEC) No 2092/91
of 24 June 1991 on organic production of agricultural products and indications referring
thereto on agricultural products and foodstuffs, Official Journal, L 198, 22.7.1991., p. 1-15. te
Uredbu Komisije (EZ) br 1017/2007 od 30. kolovoza 2007. o upisu oznaka u registar zaftieenih
oznaka izvornosti i zaftieenih oznaka zemljopisnog podrifetla, Commission Regulation
(EC) No 1017/2007 of 30 August 2007 entering a designation in the register of protected
designations of origin and protected geographical indications (Arancia del Gargano (PGI)),
Official Journal, L 227, 31.8.2007., p. 27-28., koje se primjenjuju u podrubju poljoprivrede,
zatim Uredbu Vijeea (EZ-a) br. 2347/2002 od 16 prosinca 2002. kojom se uivrduju posebni
zahtjevipristupanja is njimapovezani uvjetiprimjenjivi na ribolov dubokomorskih populacifa,
Council Regulation (EC) No 2347/2002 of 16 December 2002 establishing specific access
requirements and associated conditions applicable to fishing for deep-sea stocks, Official
Journal, L 351, 28.12.2002., p. 6-11., koja se primjenjuje u podrubju ribarstva, Uredbu (EZ)
br. 680/2007 Europskoga parlamenta i Vijeea od 20. lipnja 2007. o odredivanju opeih pravila
za dodjelu financiske potpore Zajednice u podruju transeuropskih prometnih i energetskih
mrefa, Regulation (EC) No 680/2007 ofthe European Parliament and ofthe Council of20 June
2007 laying down general rules for the granting of Community financial aid in the field of the
trans-European transport and energy networks, Official Journal, L 162, 22.6.2007., p. 1-10.,
koja se primjenjuje u podrujima prometa i energetike.

21 Vidi npr. Uredbu br 1 o odredivanju jezika koji se upotrebljavaju u Europskoj ekonomskoj
zajednici, EEC Council: Regulation No 1 determining the languages to be used by the
European Atomic Energy Community, Official Journal, English special edition: Series I
Chapter 1952-1958., p. 59., Uredbu Vijeea (EEZ, EURATOM) br. 1182/71 od 3. lipnja 1971.
o utvrdivanju pravila koja se primjenjuju za razdoblja, dane i vremenska ogranieenja, EEC
Council: Regulation No 1182/71 of 3 June 1971 determining the rules applicable to periods,
dates and time limits, Official Journal, L 124, 08.06.1971., p. 1-2., i Uredbu (EZ) br. 1049/2001
Europskoga parlamenta i Vijeea od 30. svibnja 2001. glede javnog pristupa ispravama
Europskog parlamenta, Vijeea i Komisije, Regulation (EC) No 1049/2001 of the European
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kona6no, obvezna su primjenjivati i odluke kojima se postavljaju minimalni kriteriji
za postupanje ili se odreduju specifi6na prava i obveze pojedinaca.2 2

Jzravna primjena nekih pravila Europske unije izuzetnoje zna6ajna i za upravno
pravo. Razlog tome je gto ta pravila ve6 samim trenutkom stupanja na snagu za
svoje adresate izravno utemeljuju odredena prava i obveze te ih driave 61anice ne
trebaju dodatno osnativati nacionalnim pravnim propisima. Ove akte javnopravna
tijela trebaju primjenjivati, bag kao 1 pravne propise nacionalnog prava, a pojedinci
se na njih mogu slobodno pozivati u upravnim postupcima, dok su u upravnom
sporu temeljem njih ovlagteni traliti izravnu zagtitu prava koja su utemeljena na tim
odredbama. Takav pravni u6inak izvori primarnog prava i uredbe imaju na podrudju
svih driava 61anica.23 Upravo je izravna primjena prava Unije na podrudju svih driava
6lanica valan preduvjet za ostvarivanje ciljeva ove nadnacionalne integracije. Ono
omogu6uje da odredena pravilajednako i istovremeno vae za sve adresate, bez obzira
u kojoj se driavi 6lanici nalaze, i za sve njih polu6uju iste pravne u6inke.2 4

Kona6no, na na6elo izravne primjene prava Unije dovezuje se i tre6e bitno
obiljeije ovoga pravnog sustava - izravni u6inak nekih njegovih odredbi. Vaina
posljedica samostalnosti pravnoga sustava Europske unije ogleda se i u okolnosti da
subjekti ovoga sustava nisu samo driave 61anice, ve6 su to i pojedinci, tj. fizi6ke i
pravne osobe.25 Upravo na temelju suverenih oviasti koje su na Uniju prenijele driave
61anice, institucije Unije mogu donositi propise koji bez posredovanja driava 6lanica
imaju izravan u6inak na prava i obveze svih njezinih subjekata, pa tako i pojedinaca.2 6

Parliament and ofthe Council of30 May 200] regarding public access to European Parliament,
Council and Commission documents, Official Journal, L 145, 31.5.2001., p. 43-48.

22 Vidi npr. Odluku Komisije od 6 studenoga 2000. o minimalnim kriterzjima koje driave clanice
trebaju uzeti u obzirpri imenovanju tijela u skladu s clankom 3. stavkom 4. Direktive 1999/93/
EZ-a Europskogaparlamenta i Vijeta o okviru Zajednice za elektroniekepotpise, 2000/709/EC:
Commission Decision of 6 November 2000 on the minimum criteria to be taken into account by
Member States when designating bodies in accordance with Article 3(4) of Directive 1999/93/
EC of the European Parliament and of the Council on a Community frameworkfor electronic
signatures (notified under document number C(2000) 3179) (Text with EEA relevance),
Official Journal, L 289, 16.11.2000., p. 42-43., Odluku Europskog parlamenta i Vijeta od 22.
prosinca 2003. o imenovanju nezavisnog nadzornog tijela predvidenog u elanku 286 Ugovora
o osnivanju Europske zajednice (nadzornik zaitite podataka Unije), 2004/55/EC: Decision of
the European Parliament and of the Council of 22 December 2003 appointing the independent
supervisory body provided for in Article 286 of the EC Treaty (European Data Protection
Supervisor), Official Journal, L 12, 17.1.2004., p. 47., i sl.

23 Ve6 u trenutku pristupanja neke diave Uniji u njezinom ce pravnom sustavu vrijediti sve
odredbe ugovora, tj. svi izvori primamog prava, kao i sve uredbe koje su do tada stupile na
snagu, osim ako ugovorom o pristupanju nije odgodena primjena neke od njihovih odredbi.
Josipovid, op. cit., str. 61.

24 Ibid., str. 59.
25 U Predmetu Van Gend en Loos/Administratie der Belastingen Sud Europske unije gradane

driava 61anica definirao je kao subjekte prava Unije i pravu Unije pripisao je izravni udinak.
26 Prema miljenju Herdegena upravo u izravnomudinku prava Unije lei temeljna razlika izmedu

ovlasti Unije i drugih medunarodnih organizacija ili ostalih oblika meduviadine suradnje.
Herdegen, Matthias, Europarecht, Beck, Miinchen, 2001., str. 51. U Predmetu Van Gend en
Loos/Administratie der Belastingen Sud Europske unije utvrdio je da kada provedba neke
odredbe ugovora ne iziskuje posebnu implementaciju u nacionalne pravne sustave driava
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Jzravni u6inak imaju odredbe primarnog i sekundarnog prava Unije iz kojih, uz
odredene pretpostavke za driave 61anice ili za pojedince neposredno proizlaze neka
subjektivna prava i obveze na koje se njihovi nositelji mogu pozvati u upravnim 1
sudskim postupcima koji se vode u driavi 6lanici. Jako izravni u6inak prava Unije u
pravilu proizlazi iz izravne primjene ovoga prava u pravnim sustavima driava 6lanica,
svako pravno pravilo koje se izravno pnmjenjuje nema nuzno i izravni u6inak. Da bi
neka odredba imala izravni u6inak, tj. da bi u pravnom sustavu driave 61anice izravno
proizvodila pravni u6inak za to trebaju biti ispunjene ti osnovne pretpostavke:
odredba mora biti jasna, potpuna i odredena; odredba mora sadriavati obvezu na neko
6injenje ili propuitanje, tj. mora obvezivati driave 61anice ili fizi6ke i pravne osobe
na odredeno postupanje; i primjena odredbe od strane javnopravnog tijela ili suda
driave 61anice ne smije biti uvjetovana donogenjem nekoga posebnog pravnog akta iil
poduzimanjem neke druge mjere od driave 61anice.

2 7

Izravni u6inak prava Unije posebno je zna6ajan za upravno pravo, jer neki
propisi Unije izravno zasnivaju upravnopravne odnose. Ve6 na temelju same odredbe
prava Unije u driavi 6lanici nastaju odredeni pravni odnosi - izmedu driave 61anice
s jedne strane i pojedinaca, tj. gradana ili pravnih osoba s druge. Priznavanje prava
koji su rezultat tako zasnovanih odnosa pojedinci mogu zahtijevati predjavnopravnim
tijelima i sudovima driava 6lanica, bag kao i pred institucijama, tijelima, uredima
i agencijama Unije, a kako su ona utemeljena ve6 pravnom normom prava Unije,
javnopravna tijela trebaju ih samo utvrditi donogenjem deklaratomog upravnog akta.
Stovige, zagtitu prava koja uivaju temeljem izravnog u6inka prava Unije pojedinci
mogu izravno ututivati pred sudovima driava lanica, odnosno Sudom Europske unije.
Izravni u6inak prava Unije ne obvezuje samo tijela koja obavljaju izvrgne poslove i
provode pravo, ve6 i zakonodavna tijela. Tako kada neko pravilo prava Unije ima
izravni u6inak zakonodavno tijelo driave 61anice ne smije donositi nikakve propise,
6ak niti ustavne prirode, koji bi mogli prije6iti izravni u6inak takvoga pravila, ve6 je
gtovige, sukladno na6elu lojalne suradnje, duino poduzeti sve odgovaraju6e mjere,
op6e i posebne, kako bi osiguralo ispunjavanje obveza koje proizlaze iz ugovora ili
su rezultat akata institucija Unije. Time su driave J1anice duine olakgati ostvarivanje
ciljeva Unije, posebno onih ciljeva koji su zajam6eni izravnim u6inkom prava ove
nadnacionalne integracij e.2

Na6elo izravnog u6inka prava Unije takoder ne proizlazi izravno iz ugovora, vec
je utvrdeno i oblikovano brojnim odlukama Suda Europske unije. Nastupanje izravnih

61anica, tj. donogenje nekih novih posebnih propisa u driavana lanicama, kako bi se sukladno
njoj postupalo te kada drave &1anice ne mogu odredivati nikakve rezervacije, treba zakljuditi
kako je ona prikladna da proizvede izravne pravne udinke u pravnim odnosima izmedu driava
61anica i njihovih adresata.

27 Josipovid, op. cit., str. 67-69. U Predmetu Yvonne van Duyn/Home Office, Case C-41/74,
Yvonne van Duyn v Home Office, 1974., European Court Reports - 1337., Sud Europske unije
utvrdio je da kada iz nekog propisa Unije za drave 1lanice proizIaze jasno odredene obveze
koje ne zahtijevaju donogenje nikakvih daljnjih mjera niti za drave 61anice niti za Uniju, te ne
ostavljaju driavama 61anicama u vezi s njihovom primjenom nikakva diskrecijska ov1aitenja,
radi se o izravnom udinku propisa.

28 Vidi 61anak 4. stavak 3. Ugovora o Europskoj uniji.
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u6inaka pojedinih odredbi prava Unije nuinaje pretpostavka osiguranjajedinstvene i
u6inkovite primjene prava Unije, pa 6ak i nadzora primjene ovoga prava na podrudju
driava 6lanica kroz postupke koji se mogu voditi pred Sudom zbog neispunjavanja
obveza iz ugovora i postavljanja prethodnih pitanja. Izravni u6inak prava Unije valan
je i kako bi se na razini Unije zagtitila subjektivna prava pojedinaca koja su oni stekli
donogenjem opcih pravnih pravila prava Unije. 2 9

Na kraju jog vaija naglasiti kako, pored spomenutog izravnog u6inka, pravo
Europske unije na pravni sustav driave 61anice ima i posredan u6inak. Sukladno
ovome na6elu prava Unije javnopravna tijela i sudovi driava 6lanica propise domaceg
pravnoga sustava uvijek trebaju tuma6iti u skladu s pravnim pravilima prava Unije.
Dakle, ako postoji mogucnost razli6itoga tuma6enja nekoga pravnog pravila domaceg
prava,javnopravno tijelo ili sud driave 61anice duini su ga protuma6iti na na6in kojim
se njime ostvaruje cilj postavijen pravom Unije. Time se posredni u6inak prava Unije
javija usporedno s izravnim u6inkom i nije mu podreden.30

Navedene zna6ajke prava Europske unije, kojima je ogranicena samostalnost
driava 6lanica u pravnome normiranju i pnmjeni prava, a koje se odnose i na tijela
koja obavljaju zakonodavne i ona koja obavljaju izvrgne poslove, doprinose jamcenju
najvise moguce razine jednakosti primjene prava Unije u razli6itim driavama
6lanicama, koja bi ina6e mogla biti ugrokena razli6itim postupovnim pravilima i
upravnom praksom u pojedinim driavama 6lanicama te se proklamirajednakost medu

svim njezinim 61anovima.3 1

3. UCINAK OPCIH NA CELA PRA VA EUROPSKE UNIE
NA UPRA VNO PRAVO DRZA VA CLANICA

Pravni sustav Europske unije sloienje sustav koji se sastoji od normi utvrdenih u
razli6itim izvorima: primarnom pravu, sekundamom pravu i opcim na6elima prava.3 2

Zna6ajka propisa sadrianih u pisanim izvorima primamog i sekundamog prava Unije
jest da ih usvajaju driave 61anice kao suvereni subjekti medunarodnog prava, odnosno
da ih u okviru prenesenih ovlasti u zakonodavnom ili nezakonodavnom postupku
donose i usvajaju institucije Europske unije, ponajprije Europski parlament i Vijece,
ali u odredenim slu6ajevima i Komisija. Medutim, pored ovih pisanih izvora koji
se donose prema pravilima unaprijed utvrdenih postupaka, posebnu vainost u pravu
Unije imaju i pravila koja proizlaze iz tuma6enja pravnih normi sadrianih u ovim,
pisanim izvonma prava. Ta se pravilajoi nazivaju i opcim na6elima prava Europske
unije te 6ine vrlo bitan izvor prava.33 Upravo ona nerijetko slue kao okvir unutar

29 Vidi Josipovid, op. cit., str. 68-69. i Capeta, Rodin, op. cit., str. 24.
30 Na posredni uinak Sud Europske unije prvi put pozvao se u Predmetu Von Colson i Kamman/

Land Nordrhein - Westfalen. 0 ovome vidi i Capeta, Rodin, op. cit., str. 67-68.
31 Schwartze, op. cit., str. clxxii-clxxiii.
32 Izvor prava Europske unije 6ine i sporazuni sklopljeni s driavana neilanicama, no oni se u

kontekstu ovoga rada nede daIje razmatrati.
33 Kako pisani izvori prava u odredenim sluajevinna mogu biti nedostatni te iz njih jasno ne

proizIazi kako javnopravna tijela, odnosno sudovi trebaju postupiti u konkretnim sluajevina,
ta su tijela tada primorana razliditim metodama tumaenja stvoriti nova pravna pravila temeljem
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kojega se pravni sustav nadopunjuje pravnim propisima te tako utje6u i na sadriaj
pravnih propisa koji se donose.3 4 U pravnom sustavu Europske unije op6a na6ela
prava nalaze primjenu u tri glavna podrubja. Ona se koriste pri tuma6enju drugih
pravnih pravila, u popunjavanju pravnih praznina, te kona6no, kako bi se odredila
pravna vaijanost sekundamih propisa. Op6a na6ela prava Unije obvezuju institucije,
tijela, urede i agencije Unije te javnopravna tijela i sudove driava 6lanica. Toliko su
zna6ajna da se 6ak i zakonitost pravnih pravila Unije suprotnih ovim na6elima moe
osporavati pred Sudom Europske unije.5 Ona utje6u i na nacionalno zakonodavstvo
driava 6lanica, jer pri op6em normiranju pojedinih pravnih instituta moraju biti uzeta
u obzir. Stovige, nacionalne pravne propise suprotne ovim na6elima nadleina tijela
driave 61anice moraju izuzeti iz primjene.36

U formuliranju ovih na6ela posebnu ulogu u sedamdesetogodignjem razvoju
Europske unije zauzeo je Sud Europske unije.37 Jako ovaj Sud kao pravosudna

kojil de donijeti odluku o predmetu koji rjegavaju. Ovome u prilog uvelike idu vrlo poopdena
pravila koja nuino niti ne moraju biti kodificirana, a koja se zbog svoje opdeprihvadenosti
i redovite uporabe primjenjuju u sluiajevima nedostatka pravnoga pravila, nejasnosti ovoga
pravila, odnosno njegove suprotnosti s drugim pravilima. Opda nadela kao izvor prava Unije
vrlo su vaina, jer ona u pravilu ogranikavaju samovolju u postupanju institucija, tijela, ureda
i agencija Unije, ali i javnopravnih tijela driava &1anica. Opda nadela prava ujedno su jedan
od najvainijil izvora prava Europske unije. 0 opdim nadelima prava Unije kao izvoru prava
Europske unije vidi i Derda, Dario, Osnove upravnogprava Europske unije, Pravni fakultet u
Rijeci, Rijeka, 2012., str. 40-43.

34 Ova nadela razvijala su se postupno i nisu u svim razdobljima imala jednaki znadaj za
funkcioniranje pravnoga sustava Unije. Ona suponajprije odraz zahtjevakoje su za djelotvomost
Unije, a time i njezinoga pravnog poretka, postavili ciljevi njezinog osnivanja, premda mnoga
od njih imaju i posebno znacenje za ocuvanje suvereniteta driava &1anica, njihovih ustavnih,
politiikih, gospodarskih i pravnih poredaka. Josipovid, op. cit., str. 4-6. Broj opdih nadela prava
Unije nije odreden niti su ona igdje taksativno popisana. Stovige, ne postoje nitijasno utvrdeni
kriteriji gto se sve moie smatrati opdim nadelom prava Unije. U PredmetuAudiolux i ostali, Case
C-10 1/08, Audiolux SA e. a v Groupe Bruxelles Lambert SA (GBL) and Others and Bertelsmann
A G and Others, 2009., European Court Reports I -9823., Sud Europske unije utvrdio je kako se
ne moie smatrati da postoji neko nadelo ako takvo na6elo nema ustavni poloaj, niti u pravnom
sustavu Unije, niti u pravnim sustavima diava 6lanica, ako ne postojijasna potpora postojanju
nekog nadela u pravnoj literaturi te ako neko nadelo nema opdu vaIjanost koja se pripisuje
opdim nadelima.

35 Vidi odluke Suda Europske unije donesene u Predmetu Amninistrazione delle Finanze dello
Stato/Simmenthal te u Predmetu Bartsch, Case C-427/06, Birgit Bartsch v Bosch und Siemens
Hausgeratte (BSH) Altersftirsorge GmbH, 2008., European Court Reports I - 7245.

36 0 utjecaju opdih nadela prava Unije u nacionalnim pravnim sustavima vidi Gareth, Davies,
Activism relocated: The Self-restraint of the European Court of Justice in its national context,
Journal ofEuropean Public Policy, vol. 19., no. 1., 2012., str. 76-9 1. Navainost soft law u6inka
ovih nadela ukazuje i Stefan u Stefan, Oana, European Union Soft Law: New developments
concerning the divide between legally binding force and legal effects, Modern Law Review, vol.
75., no. 5., 2012., str. 881.

37 Sud Europske unije stvarao je opda nadela prava Unije jog od odluke donesene u Predmetu
Algera i drugi/Fijete, Joined cases 7/56, 3/57 to 7/57, Dineke Algera, Giacomo Cicconardi,
Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Ficie Steichen v Common Assembly of the European
Coal and Steel Community, 1957., European Court Reports, English special edition - 39., 1957.
godine. U ovome slu6aju, u nemogudnosti oslanjanja na odredbe ugovora Sud je, kako ne bi
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institucija ima temeljnu zada6u ,, osigurati da se pri turnadenju i primjeni ugovora
poftujepravo ", u nedostatku izriditih odredbi prava Unije, vaina zada6a Suda svakako
je i oblikovanje pravnih pravila potrebnih za rjegavanje konkretnih slu6ajeva.38 On
odlu6uje o tuibama koje podnose driave 61anice, institucije, fizi6ke iil pravne osobe;
na zahtjev sudova ili tribunala driava 6lanica daje prethodno miljenje o tuma6enju
prava Unije; ocjenjuje zakonitost akata institucija, tijela, ureda i agencija Unije s
ugovorima; te donosi odluke u ostalim slu6ajevima koji su propisani ugovorima.39

Ima sjedigte u Luksemburgu, a kao institucija, sastoji se od tri suda: Europskog suda,
Op6eg suda i Sluibenikog suda.40

Sud Europske unije svojim je odlukama uobli6io dojmljiv skup pravila i op6ih
na6ela prava Unije, koja su prvenstveno rezultat tuma6enja odredbi ugovora te drugih

izbjegao utvrditi pravdu izjavio kako je obvezan,,...odluditi opravnompitanjupozivajudi se na
pravila powvrdena od zakonodavca, pravnu znanost i sudsku praksu driava clanica. " Time je
Sud Europske unije prihvatio francusko nadelo ,, zabrane nijekanja utvrdivanja pravde " dime
je zapodela njegova vrlo plodna djelatnost u stvaranju pravnih pravila sudskom praksom. Nehl
istide kako je Sud Europske unije svojom djelatnokdu popunio brojne praznine u upravnom
sustavu Europske unije, 9to u pravu Unije ima izniman praktidan znadaj. Takoder smatra kakoje
ovaj Sud stvarajudi nadela ujedno obavio i najintenzivniju usporednu analizu razliditih pravnih
sustava. Nehl, Hanns P., Administrative law, Elgar Encyclopedia of Comparative Law, Elgar
publishing, Cheltenham, 2006., str. 22-23. 0 ulozi Suda Europske unije u pravnom sustavu ove
organizacije vidi i Carrubba, Clifford, Gabel, Matthew, Hankla, Charles, Judicial Behaviour
under Political Constraints: evidence from the European Court of Justice, American Political
Science Review, vol. 102., no. 4., 2008., str. 436-438., Volcansek, Mary, Impact of Judicial
Police in the European Community: the Italian constitutional court and European Community
law, The Western Political Quarterly, vol. 42., no. 4., 1989., str. 570-572., Schwartze, op. cit.,
str. 39. te Peterson, John, Shackleton, Michael, The Institutions of the European Union, Oxford
University Press, Oxford, 2002., str. 136-137.

38 Jetzlsperger naglagava kako je uloga sudova u stvaranju prava jedna od najvainijih funkcija
javne vlasti uopde. On istide kako ustavni sudovi, vrhovni sudovi te najvigi specijalizirani
sudovi imaju posebne prerogative sudskog nadzora zakonitosti i opdih i pojedinainih akata
u okviru svoje pravosudne funkcije. Oni stoga imaju posebnu odgovornost, a koja se ogleda
u ,, utvrdivanju interpretativnih sadriaja pri primjeni valiane pravne norme, ali samo one
norme koja zahtijeva tumadenje." Jetzlsperger, Christian, Legitimacy through Jurisprudence?,
Nashvill, Tennessee, 2003., str. 25-29.

39 Clanak 19. stavak 3. Ugovora o Europskoj uniji. Postojanje Suda pokazalo se izuzetno bitnim
za razvoj europskih zajednica i Europske unije uopde. U pravnoj literaturi istide se kako je
Sud Europske unije odigrao presudnu ulogu u trenucima zastoja politiikih integracija u ovoj
organizaciji te je upravo njegovom zaslugom konstitucionaliziran pravni poredak Unije.
Capeta, Rodin, op. cit., str. 38-39.

40 Sud Europske unije sudje ogranidenih nadleinosti. To znadi da nije ovlaiten odludivati u svim
sporovima koji se rjegavaju na temelju prava Unije, ved samo o onim pitanjima za odludivanje
o kojimaje izridito ovlaiten ugovorima te aktima donesenim na temelju ugovora. Nadleinost
Suda Europske unije protee se na sva podrubja prava Unije, osim zajedniake vanjske i
sigurnosne politike te odredenih aktivnosti u podrubju slobode, sigumosti i pravde. Clanci 275.
i 276. Ugovora o funkcioniranju Europske unije. Ako Sud utvrdi da je akt neke institucije,
tijela, ureda ili agencije Europske unije nezakonit ili je radnja poduzeta suprotno pravilima
Unije, ova institucija, tijelo, ured ili agencija mora poduzeti sve mjere sukladno presudi Suda.
Akoje pri tome presudomutvrdeno i daje podinila kakvu 9tem nekoj osobi, duinaje i naknaditi
ovu 9tetu. Clanak 266. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.
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akata koje temeljem ugovora donose institucije Unije. U nedostatku pravnih propisa
koji specifi6no utvrduju poduzimanje neke postupovne radnje, utvrduju6i na6in
njezine provedbe, bag kao i sadriaj, kreativna uloga Suda Europske unije u stvaranju
pravnih pravila posebno dolazi do izrafaja. Popunjavajudi pravne praznine Sud
Europske unije definirao je i razradio brojna pravila upravnog postupka i postupanj a
uprave. Posebno zato gto je sekundamo pravo Unije gotovo isklju6ivo sektorsko,
presude Suda Europske unije nerijetko se pozivaju na uobi6ajenu praksu u drugim
podrubjima, a gto onda dovodi do stvaranja upravnih na6ela op6e naravi nastalih
u6estalim pozivanjem u presudama donesenim u konkretnim predmetima. Stoga se i
moe zaklju6iti kako je sudska praksa Suda Europske unije najvazniji izvor op6eg, tj.
nesektorskog upravnog prava Unije.4

1

Sud Europske unije ovlagtenje svojom praksom stvoriti pravno pravilo kojim ce
rijegiti predmet, a koje izvodi iz postoje6eg prava Unije, ali i pravnih sustava driava
6lanica. Tada se oslanja na ve6 utvrdena op6a na6ela upravnog prava koja su stvorena i
precizirana putem upravnih sudova driava 6lanica Unije. Preuzimaju6i sadriaj sudskih
praksi pojedinih driava 6lanica, Sud Europske unije definira i precizira op6a na6ela
upravnoga prava obvezna za sve driave 61anice i njihova javnopravna tijela u primjeni
prava Unije. Medutim, Sud tada mora posebno pripaziti da ne prekora6i svoje ovlasti
te, zbog toga, nezakonito ude u sferu zakonodavca.42 Sud Europske unije polazi sa
stajaligta da ako se moe pokazati da je odluka izvedena iz op6ih na6ela prava, dakle
onih na6ela koja su op6eprihva6ena, bit de osigurana 6vrsta pravna osnova presude
koju donosi 6ak i u slu6aju nedostatnosti pisanih pravnih pravila. Jako je izvor prava
koji utvrduje na6elo u presudi Suda Europske unije njezina izreka, u ovim presudama
posebnu pozomost treba obratiti upravo na obrazloienje u kojem se redovito nalazi
pravno shva6anje Suda o zna6enju pojedinoga pravnog pravila.43

Ponavljanjem svojih stajaligta koje povezuje s pravilima primamoga prava
Unije, Sud kvalificira ova staj aligta kao obvezuju6a pravila, 6ime se nadopunjuj e
pravni sustav u dijelovima dotadagnjih pravnih praznina." Stoga je djelatnost Suda

41 Garrett, Kelemen i Schulz tvrde kako su diave 61anice sklapajudi ugovore povjerile Sudu
Europske unije kreativnu samostalnost u stvaranju prava, a sve radi pove6anja u6inkovitosti
primjene ugovora koje su ranije sklopile. Isti6u kako Sud koristedi ovu svoju oviast nerijetko
stvara nadela koja drave &1anice sporazunno u zakonodavnom postupku ne bi usvojile, dime
pravni sustav Unije izrasta iz samoga sebe. Garrett, Geoffrey, Kelemen, Daniel, Schulz, Heiner,
The European Court of Justice, National Govermnents, and Legal Integration in the European
Union, International Organization, vol. 52., no. 1., 1998., str. 150.

42 0 ovome Hartley, Trevor C., The Foundations of European Union law: an introduction to the
constitutional and administrative law of the European Union, Oxford University Press, New
York, 2010., str. 141.

43 Vidi Aviani, op. cit., str. 243. 0 znadaju odluka Suda Europske unije uopde vige vidi u Rodin,
Siniga, Capeta, Tamara, Ueinci direktiva Europske unije u nacionalnom pravu, Pravosudna
akademija, Zagreb, 2008., str. 17-24.

44 Nepotpun sustav postupovnih pravila u Uniji te pravne praznine koje se u takvom sustavu
javljaju u svezi sa zaititom prava gradana u upravnom postupku, zahtijeva nuinu sudsku
intervenciju u svezi s ogranikavanjem postupovnih ovlasti javnopravnih tijela. 0 ovome vidi
u Nehl, Hanns P., Principles of administrative procedure in EC law, Hart, Oxford, 1999., str.
5. Upravo zato Sud Europske unije od samog podetka postojanja zajednica svojim pravnim
rjegenjima postavlja nadela postupanja institucija, tijela, ureda i agencija Unije.
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Europske unije posebno vaina upravo u onim podru6jima upravnog prava u kojem
je nepotpuno pravno uredenje. Zbog toga, institucije, tijela, uredi i agencije Unije
trebaju slijediti pravila sadriana u presudama Suda Europske unije, a koja kao na6ela
prava Unije 6ine sastavni dio njezinoga pravnog sustava.45

Obavljaju6i tu svoju ovlast Sud Europske unije znacajno je doprinio jaianju
na6ela zakonitosti inzistiranjem na isticanju pravne osnove poduzimanja svake pravne
radnje, koja uvijek treba biti razvidna iz izriitoga pozivanja na propis o nadleinosti
ili drugu osnovu poduzimanja te radnje. 4 6 Svojom praksom tijelima koja vode upravne
postupke postavio je obvezu da prije donogenja odluke paAjivo i objektivno razmotre
sve relevantne 6injenice i pravna pitanja u postupku.4 7 Utvrdio je i pravo stranke, ali i
svake zainteresirane osobe izvriiti uvid u spis predmeta te pristupiti svim ispravama
u spisu. 4 Nadalje je potvrdio te detaljnije razradio pravo na izjagnjavanje stranke u
postupku o svim 6injeniinim i pravnim pitanjima prije donogenja odluke o njenom
pravu, obvezi ili pravnom interesu.4 1 Istaknuo je kako,, razumni rok" za poduzimanje
postupovne radnje nije jedinstven te se treba odrediti prema okolnostima svakoga
pojedinog slu~aja.5 0 Svojom praksom inzistira i na obrazloenosti svake odluke
kako bi stranci u maksimalnoj mjeri otvorio mogu6nost zaitite njezinih prava i
pravnih interesa.51 Sud Europske unije presudama je utvrdio i razradio jo§ niz drugih
vainih na6ela koja se trebaju primjenjivati u upravnom postupku, kao 9to su nadelo
razmjemosti, nadelo pravne sigumosti, na~elo zabrane diskriminacije, nacelo prava

45 Vidi Franchini, Claudio, European principles governing national administrative proceedings,
Law and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 188-189.

46 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Komisija/'jede, Case C-45/86, Commission of
the European Communities v Council of the European Communities, 1987., European Court
Reports - 1493.

47 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Transocean Marine Paint Association/
Komisifa, Case C-17/74, Transocean Marine Paint Association v Commission of the European
Communities, 1974., European Court Reports - 1063., te u Predmetu Hyper/Komisifa, Case
T-205/99, Hyper Srl v Commission of the European Communities, 2002., European Court
Reports 11- 3141.

48 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Hercules Chemicals/Komisifa, Case C-51/92,
Hercules Chemicals NVv Commission of the European Communities, 1999., European Court
Reports I - 4235.

49 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Transocean Marine te Predmetu Hoffmann-La
Roche/Komisifa, Case C-85/76, Hoffinann-La Roche & Co. AG v Commission of the European
Communities, 1974., European Court Reports - 461.

50 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Komisija/Brazzelli Lualdi i ostali, Case C-136/92,
Commission of the European Communities v Augusto Brazzelli Lualdi and others, 1994.,
European Court Reports I - 1981. te u Spojenim predmetima Limburgse Vinyl Maatschappi
i ostali/Komisija, Joined cases C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P
to C-252/99 P and C-254/99, Limburgse Vinyl Maatschappi AT (LM) (C-238/99 P), DSM
AT and DSM Kunststoffen BV (C-244/99 P), Montedison SpA (C-245/99 P), Elf Atochem SA
(C-247/99 P), Degussa AG (C-250/99 P), Enichem SpA (C-251/99 P), Wacker-Chemie GmbH
and Hoechst AG (C-252/99 P) and Imperial Chemical Industries plc (ICI) (C-254/99 P) v
Commission ofthe European Communities, 2002., European Court Reports I - 8375.

51 Vidi odluku Suda Europske unije u Predmetu Rendo i ostali/Komisifa, Case T-16/91, Rendo
NV Centraal Overisselse Nutsbedriven AT and Regionaal Energiebedri/f Salland AT v
Commission of the European Communities, 1996., European Court Reports II - 1827.
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stranke na pravno sredstvo, kao i na6ela koja posredno utje6u na upravne postupke i
ostvarivanje i zagtitu prava i pravnih interesa pojedinaca, npr na6elo pravianih uvjeta
pristupa sudskoj zagtiti u slu6aju donogenja nezakonite odluke. Kona6no, u presudama
Suda Europske unije susre6u se i neka vrlo specifi6na na6ela koja se primjenjuju u
upravnom pravu te mogu zna6ajno utiecati na prava i pravne interese pojedinaca, npr.
na6elo preventivnog djelovanj a uprave.

U nastavku rada razmnotrit 6e se kako presude Suda Europske unije koje
pojagnjavaju stanovita na6ela, obvezuju driave 61anice i njihova javnopravna tijela
te tako utje6u na oblikovanje prava, posebno upravnoga prava. U tu svrhu najprije de
se razmotriti kako presude Suda Europske unije utje6u na samo donoienje pravnih
propisa, na zakonskoj ili podzakonskoj razini, te kako 6ak i tijela ovlaitena obavijati
op6enormativnu djelatnost moraju voditi ra6una o presudama Suda Europske unije.
Zatim 6e se razmotriti kakav u6inak presude Suda Europske unije imaju na rad samih

javnopravnih tijela u Republici Hrvatskoj, kada se nadu pred specifi6nim pitanjem
koje nije precizno uredeno niti nacionalnim pravom driave 61anice niti pravom Unije.
Kona6no, razmotrit 6e se i kakojavnopravna tijela driava 6lanica trebaju relevantnima
uzeti na6in tuma6enja pravne norme pr vodenju konkretnoga upravnoga postupka.
Time se zaokrutuje slika utjecaja prava Unije na pravni sustav driave 61anice, napose
razmnatraju6i ga s aspekta upravnoga prava.

3.1. Utecajprakse Suda Europske unqe na opce normiranje

Ve6 je utvrdeno kako se izmedu ostaloga i odlukama Suda Europske unije
oblikuju op6a pravna na6ela Unije, a koja 6ine bitan izvor prava ove integracije. Stoga
ove odluke posredno obvezuju ne samo tijela koja obavljaju izvrgne, ve6 i ona koja
obavljaju op6enormativne poslove u driavi. Kako odluke Suda Europske unije mogu
utjecati na op6enormativnu djelatnost jasno se moie uo6iti na primjeru tuma6enja
na6ela razmjemosti i na6elajednakosti sadrianih u presudama Suda.

Na6elo razinjemosti zasigumoj ejedno od najzna6ajnijih na6elau pravu Europske
unije koje je svoje mjesto izri6ito naglo 6ak i u samim ugovorima.52 Sukladno ovom
na6elu sadriaj i oblik djelovanja Europske unije ne smije premagiti ono gtoje nuino za
postizanje ciljeva ugovora. Upravo je na6elo razinjemosti jedno od temeljnih na6ela
upravnoga postupka 6ime zauzima posebno vaino mjesto u upravnom pravu uopde.
Ono prvenstveno dolazi do izrafaja pri donogenju odluka kojima se ogranicavaju prava
i pravni interesi nekoj osobi ili joj se name6u odgovaraju6e obveze. Sukladno ovome
na6elu prava i pravni interesi pojedinca ne smiju se ograni6avati, osim ako je to nuino
za postizanje ciljeva propisanih zakonom i u mjeri u kojoj je takvo postupanje nuino
radi zagtite javnog interesa. Takoder, tijela koja vode upravne postupke ne smiju
odrediti pojedincima nikakve obveze osim onih koje su nuine ujavnom interesu kako
bi se ostvarila svrha propisa Europske unije.53

52 Sud Europske unije izveo je naelo razmjemosti iz nacionalnilh prava driava 1lanica te ga
utvrdio kao opde naelo prava Unije. Ono je kasnije izridito utvrdeno u Ugovoru o Europskoj
unili.

53 Vaino je istaknuti kako u Europskoj uniji svako ogranikenje prava ili nametanje obveza
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Op6a obveza pogtivanja na6ela razmjemosti u vodenju upravnog postupka
uvedena je tek stupanjem na snagu novog Zakona o optem upravnom postupku. 4

Medutim, znacenje na6ela razinjemosti, kako ga shva6a Sud Europske unije zna6ajno
je gire od fornulacije sadriane u navedenom hrvatskom Zakonu. Sukladno pravu Unije
na6elo razmjemosti treba imati primjenu u upravnom pravu op6enito, i to ne samo u
upravnopostupovnom, ve6 i u materijalnom. Zbog toga, sva tijela u driavi 6lanici,
i ona koja obavljaju izvrsnu 1 ona koja obavljaju zakonodavnu funkciju, moraju se
suzdriavati od radnji koje bi imale u6inak suprotan onomu koji je propisan pravom
Europske unije, kako ne bi prekora6ila svoje ovlasti. Stoga i zakonodavna i izvrgna
tijela trebaju voditi ra6una da su 6ak i pri implementiranju direktiva u nacionalni
pravni sustav ograni6ene na6elom razinjemosti te da ne smiju i6i iznad najnuinijega
za postizanje ciljeva propisa Unije. Stoga se ovo na6elo ne smije ograni6avati niti
zakonima, propisima i drugim op6im aktima.

Ovakav zaklju6ak Suda Europske unije susre6e se u odluci donesenoj u Predmetu
KomisifaNizozemska, a u kojemu se Nizozemskoj na teret stavljala povreda na6ela
razmjemosti pri implementiranju Direktive Vijea 2003/109/EZ od 25. studenog
2003. o polofaju driavljana tretih driava s dugim boravkom, pri 6emu je isticano
kako su upravne pristojbe za izdavanje boravignih dozvola odredenim kategorijama
doseijenika utvrdene previsoko.5 6 Sud Europske unije izri6ito je utvrdio kako ustroj i
postupanje javnopravnih tijela treba biti takvo da ne onemoguduje niti prekomjemo
otefava ostvarivanje prava utvrdenih pravom Unije. Propisivanje nerazmjemo visokih
pristojbi treba smatrati krgenjem prava Unije, zbog 6ega odredbe o previsokim
pristojbama za vodenje postupka treba ukloniti iz pravnoga sustava driave 61anice
kao protivne pravu Unije. Zaklju6no, sukladno pravu Europske unije postupak u

nekome pojedincu mora biti u razunmnom odnosu sa svrhom koju nalale propis. Vidi Predmet
Internationale Handelsgesellschaft/Einfuhr, Case C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft
mbH v Einfuhr-und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, 1970., European Court Reports
- 1125.

54 Nadelo razmjernosti u Zakonu o opem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., usko
je vezano uz zaititu prava stranaka i javnoga interesa. Clanak 6. ovoga Zakona utvrduje kako
se pravo stranke smije ogranikiti samo kadje to propisano zakonom te ako je takvo postupanje
nuino za postizanje zakonom utvrdene svrhe i razmjemo cilju koji treba postidi. S druge strane,
kada se na temelju propisa stranci nalae kakva obveza, prema njoj de se primjenjivati one
mjere za ispunjenje obveze koje su za nju povoljnije, ako se takvim mjerama postie svrha
propisa.

55 Case C-508/10, European Commission v Kingdom of the Netherlands, 2012., European Court
Reports - 0.

56 Direktiva Vijeta 2003/109/EZ od 25. studenog 2003. o polofaju driavljana tretih driava s
dugim boravkom, Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status
of third-country nationals who are long-term residents, Official Journal, L 16, 23.1.2004., p.
44-53., propisuje obvezu driavana 6lanicama da dodjele dugotrajno boravitte driavljanina
tredih driava koji su tijekom pet godina kontinuirano i zakonito boravili na njihovom
teritoriju ili teritoriju druge drave &1anice. U Nizozemskoj, driavljani tredih driava koji su
zatraili boravignu dozvolu temeijem ove Direktive morali su platiti pristojbu koja se ovisno
o konkretnim okolnostima sluiaja kretala izmedu 188 i 830 eura. Europska komisija utvrdila
je kako je takva pristojba nerazmjerna, jer driavljanina tredih driava onemoguduje da koriste
svoje pravo boravka.
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kojemu se utvrduju pretpostavke za izdavanje dozvole temeljem prava Unije ne smije
biti ustrojen na na6in kojim bi odvra6ao pojedinca od pokretanja takvoga postupka.

Sud Europske unije svojim je odlukama detaljnije utvrdio i sadriaj na6ela

jednakog postupanja te na6in njegove primjene u nacionalnim pravnim sustavima.
Jednako postupanje temelji se na zabrani diskriminacije i povlak6ivanja stranaka
te drugih osoba u upravnom postupku, kao nuinoj pretpostavci ostvarivanja ovoga
zahtjeva. Zabrana diskriminacije izuzetno je znacajna u pravu Unije. Utvrdena je
61ancima 18. i 19. Ugovora o funkcioniranju Europske unife, kojima se propisuje
zabrana svake diskriminacije na temelju driavljanstva te na temelju spola, rasnog
ili etni6kog podrijetla, vjere i uvjerenja, sposobnosti, dobi i spolnog opredjeljenja.17

Na6elo zabrane diskriminacije opdenito zahtijeva da se usporedive pravne situacije
tretiraju isto te da se razli6ite pravne situacije tretiraju razli6ito. Od ovog na6ela
dopuiteno je odstupiti samo iznimno, ako za to postoje posebno opravdani razlozi
zagtite javnog interesa i ako to o6ito doprinosi postizanju ciljeva Europske unije.
Pritom vaija istaknuti kako elementi koji karakteriziraju razli6ite pravne situacije i
njihovu medusobnu usporedivost moraju biti utvrdeni u kontekstu predmeta postupka
kao i svrhe akta koji propisuje razliku u postupanju.

Na6elo zabrane diskriminacije, pa tako i jednakog postupanja, posebno je
vaino u upravnom pravu. Jako na6elo zabrane diskriminacije u hrvatskom upravnom
pravu nije zakonom posebno istaknuto," ono je op6enito proklamirano ve6 i samim
Ustavom. Jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova istaknute su
medu temeljnim odredbama hrvatskoga Ustava, a njime se ujedno propisuje i kako
su svi pred zakonom jednaki te da svatko ima prava i slobode, neovisno o njegovoj
rasi, boji koe, spolu, jeziku, vjeri, politi6kom ili drugom uvjerenju, nacionalnom iil
socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, druitvenom poloiaju ili drugim
osobinama. Kona6no, Ustavom se u Republici Hrvatskoj posebnojam6i ravnopravnost
pripadnicima svih nacionalnih manjina.9 Ove odredbe obvezuju u postupanju sva
j avnopravna tij ela u Republici Hrvatskoj.

U Predmetu Komisia/Portugal60 pred Sud Europske unije postavilo se pitanje

jednakosti uivanja prava korisnika usluga prekograni6ne zdravstvene skrbi, tj. smije
i driava prekograni6no pruianje usluga podvrgnuti strofim ogranicenjima u odnosu
na pruianje istovrsnih usluga s isklju6ivo tuzemnim elementom.6 1 Sud Europske unije

57 Zabrana diskriminacije susrede se i u drugim odredbama ugovora, primjerice u 61anku 40.
stavak 2. Ugovora o funkcioniranju Europske unite koji zabranjuje diskriminaciju izmedu
proizvodaia i potrogaba u svezi s poljoprivredom te 61anku 157. istog Ugovora koji utvrduje
na6elo prava najednaku naknadu zajednak rad bez obzira na spol.

58 Zabrana diskriminacije i obvezajednakog postupanja u hrvatskom upravnopostupovnom pravu
proizIazi iz Zakona o driavnim sluibenicima, Narodne novine, br. 49/12., 37/13. i 38/13., kojim
je kao temeljnim sluibenikkim propisom u 6lanku 6. utvrdeno na6elo zabrane diskriminacije
i pov1akdivanja, te iz odredbi o izuzedu sluibene osobe koja vodi upravni postupak utvrdenih
61ankom 24. Zakona o optem upravnom postupku.

59 Clanak 3., 6lanak 14. te 61anak 15. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br.
85/10.

60 Case C-255/09, European Commission v Portuguese Republic, 2011., European Court Reports
1-10547.

61 Portugalskim zakonodavstvom bili su odredeni specifitni uvjeti pod kojima se mogao traiti
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u svojoj presudi naveo je kako driave 61anice ne smiju stvarati uvjete koji otefavaju
slobodu kretanja usluga izmedu dvije driave 61anice i koji su razli6iti od uvjeta
koji postoje u slu6aju prutanja istovrsne domace usluge. Sud smatra kako 6injenica
da pojedinci koji ele uiivati usluge zdravstvene skrbi u drugoj driavi 6lanici od
nacionalnih javnopravnih tijela moraju ishoditi vige dozvola u vige razli6itih upravnih
postupaka kako bi imali pravo na naknadu trogkova lije6enja, predstavlja nerazinjemo
ograni6enje slobode pruianja usluga i povredu na6ela lojalne suradnje. Stoga su u
ovome slu6aju na6in uredenja ostvarivanja prava, kao i pretpostavke za ostvarivanje
takvoga prava na op6enormativnoj razini dovodile do nejednakosti osoba koje usluge
zdravstvene skrbi koriste u driavi odnosno u inozemstvu. U ovome slu6aju Sud je
utvrdio i povredu na6ela raznjemosti pri normiranju uvjeta za ostvanvanje prava
prekograni6ne zdravstvene skrbi s obzirom na cilj zagtite javnih financija, jer udio
pacijenata koji su zahtijevali ovo pravo nije bio velik, te su usluge prekograni6nog
lije6enjatraiile ponajprije osobe koje imaju specifi6ne bolesti za koje postoje specifi6ni
programi lije6enja u inozemstvu. Stogaje Sud Europske unije posebno naglasio kako
su tijela koja vode upravne postupke pri primjeni pravnih pravila Unije ograni6ena
obvezom istoga postupanja, tj. obvezom postupanja po istim postupovnim pravilima
sukladno kojima postupaju u istovrsnim upravnim stvarima u kojima se primjenjuje
isklju6ivo nacionalno pravo. Na taj se na6in isklju6uje eventualna diskriminacija onih
osoba u 6iju se korist primjenjuje mjera Europske unije u usporedbi s osobama u 6iju
se korist u istovrsnim stvarima provode domace mjere.62

Ovakav na6in rasudivanja Suda Europske unije posebno je zna6ajan ne samo
za Hrvatski sabor ve6 i za ministarstva 1 druga driavna tijela, bag kao i pravne osobe
s javnim ovlastima koje donose akte op6enormativne naravi i koji pri tomu moraju
voditi ra6una da ne prekrge pravo Europske unije.

3.2. Utecqjprakse Suda Europske unije na popunjavanjepravnih
praznina

Presude Suda Europske unije nisu bitne samo u pitanjima koja se odnose na
utvrdena zakonska rjegenja, ve6 su zna6ajne i za popunjavanje pravnih praznina.
U slu6ajevima reguliranja odredenoga pravnog pitanja samo u jednom upravnom
podrudju, te ispuitanja regulacije sli6nih u drugim podrubjima prava stvaraju se pravne
praznine koje dovode do dvojbi o postupanju u tim slu6ajevima. Oni su posebno
6esti u upravnom pravu zbog njegove izuzetne girine. Pravnostvarala6ka uloga Suda
Europske unije posebno je vaina u tim slu6ajevima.

Nedostatna pravna regulacija pojedinog pravnog pitanja u Hrvatskoj ogleda
se, primjerice, u podrudju odgovomosti za 9tetu koju su nezakonitim i nepravilnim

povrat trogkova za nebolnkiku medicinsku skrb pnienu u inozemstvu, a koja je zahtijevala
odobrenja koja se ishoduju u tri razlidita upravna postupka, prije negoli se stekne pravo na
povrat sredstava. Razlog takve odluke Portugala ogledao se u strahu od mogudeg kolapsa
socijalnog sustava do kojeg bi doglo zbog isplata velikoga broja naknada za zdravstvene usluge
pruiene u drugim driavanma lanicama.

62 Ove obveze proizlaze iz nadela lojalne suradnje. 0 ovome vidi Josipovid, op. cit., str. 38.
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radom nekoj osobi po6inila javnopravna tijela. U hrvatskom pravnom sustavu
to pitanje ureduje tek odredba 6lanka 14. Zakona o sustavu drtavne uprave63 koja
propisuje kako gtetu koja gradaninu, pravnoj osobi ii drugoj stranci nastane
nezakonitim ili nepravilnim radom tijela driavne uprave, tijela jedinica lokalne i
podru6ne (regionalne) samouprave, odnosno pravnih osoba koje imaju j avne ovlasti
u povjerenim im poslovima driavne uprave, naknaduje Republika Hrvatska.6 4 Ovom
odredbom u Hrvatskoj je utvrdena odgovomost za gtetu koju nekoj osobi po6ine tijela
u obavljanju poslova driavne uprave, ali ne i u poduzimanju drugih radnji iz upravnog
djelokruga. Drugim rijecima, svakako vaija naglasiti kako su izvan dosega te odredbe
ostala ne samo tijelajedinica lokalne i podru6ne (regionalne) samouprave u obavljanju
poslova iz djelokruga lokalne i podru6ne (regionalne) samouprave, ve6 i pravne osobe
s javnim ovlastima u svim povjerenim im poslovima. Jako se na odgovomost drugih
driavnih tijela odnose neki posebni zakoni, npr. Zakon o sudovima na odgovomost
za gtetu po6injenu nezakonitim radom sudova iil Zakon o driavnom odvjetniftvu koji
ureduje ovo pitanje u svezi s nezakonitim radom driavnog odvjetniitva, izvan dosega
ove odredbe ostaju brojna druga driavna tijela, npr. Hrvatski sabor.65

Medutim, sudska praksa Suda Europske unije izravno je usmjerena na prosirenje
primjene odredbi o odgovomosti driave za gtetu i na ostale subjekte javne vlasti
koji obavljaju upravne zada6e u driavama, bag kao i na druga driavna tijela koja
nezakonitim i nepravilnim radom pojedincu mogu pociniti kakvu gtetu. Javnopravna
tijela u Hrvatskoj odgovaraju za gtetu koja nastane njihovim nezakonitim i nepravilnim
radom bez obzira radi li se o povredi nacionalnog pravnog pravila iil pravnog pravila
utvrdenog pravom Unije. Ako je 9teta nastala zbog nezakonitog ili nepravilnog rada
javnopravnog tijela u slu6aju koji ima isklju6ivo doma6a obiljeija, odgovomost driave
utvrduje se sukladno nacionalnom zakonodavstvu. Medutim, ako je 9teta nastala zbog
nepogtivanja obveza koje za Republiku Hrvatsku proizlaze iz prava Unije postupak
utvrdivanja odgovomosti za gtetu provodi se pred nacionalnim sudom primjenom
pravnih pravila Unije. Drugim rijecima, za pretpostavke, pravne u6inke i uop6e
pravno uredenje takve odgovomosti prvenstveno je mjerodavno pravo Europske

63 Zakon o sustavu driavne uprave, Narodne novine, br. 150/11.
64 Nekim posebnim zakonima izridito je utvrdena odgovornost diave za §tetu koju podine neka

posehna tijela koja se smatraju diavnim, npr. policija. Vidi 61anak 115. stavak 1. Zakona o
policiji, Narodne novine, br. 37/11. i 130/12.

65 Clanak 105. stavak 1. Zakona o sudovima, Narodne novine, br. 28/13., utvrduje kako Republika
Hrvatska odgovara za 9tetu koju stranci u postupku nanese sudac svojim nezakonitim ili
nepravilnim radom u obnaganju sudaike duinosti. Takoder, 61ankom 71i. Zakona o driavnom
odvjetniitvu, Narodne novine, br. 76/09., 153/09., 116/10., 57/11., 130/11. i 72/13., utvrdeno je
da Republika Hrvatska odgovara za 9tetu koju u obnaganju duinosti kao 61anovi zajednikkog
istraiiteljskog tima nepravilnim ili nezakonitim radom nekoj osobi nanesu driavni odvjetnik i
zamjenik driavnog odvjetnika tijekom svojih operacija, dokje 61ankom 128. stavak 1. istoga
Zakona utvrdeno kako Republika Hrvatska odgovara za 9tetu koju u obnaganju duinosti nanese
driavni odvjetnik ili zamjenik driavnog odvjetnika gradaninu ili pravnoj osobi nepravilnim ili
nezakonitim radom. 0 ovome vige vidi u Bukovac Puvada, Maja, 2unid Kovadevid, Nataga,
Problem temelja odgovornosti drave za 9tetu prouzrodenu nezakonitim i nepravilnim radom
njenih tijela, ZbornikPravnogfakulteta Sveudilifta u Rijeci, vol. 32., br. 1., 2011., str. 281-282.
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unije, 6 6 a nacionalno zakonodavstvo kojim je uredeno pitanje odgovomosti driave
za 9tetu primjenjuje se supsidijamo. No, pitanje koje ovdje i dalje ostaje rijegeno na
neujednaden nain od driave do driave jest nezakonito i nepravilno postupanje kojih
sve nacionalnih tijela javne vlasti povladi za sobom odgovomost driave za §tetu.

Krug obveznika naknade 9tete koju javnopravno tijelo podini nekom pojedincu
Sud Europske unije utvrdio je vrlo giroko. Iako je u odluci donesenoj u Predmetu
Hedley Lomas67 Sud Europske unije pogao od nadela kako je driava duina naknaditi
9tetu koja je nastala zbog povrede prava Europske unije koje je podinilo neko tijelo
driavne uprave, ujedno je utvrdio da driava 6lanica materijalno treba odgovarati
za svaku povredu prava Europske unije, neovisno o tome koje je tijelo javne vlasti
podinilo takvu povredu.68 Zbog toga, prema stajaligtu Suda Europske unije driava
61anica snosi odgovomost za 9tetu koju je svojim djelovanjem izazvalo bilo koje
javnopravno tijelo u driavi, neovisno o tome obavlja li ono zakonodavne, izvrsne
ili sudbene poslove. Na taj nain Sud Europske unije nastojao je osigurati zaititu
fizi~kih i pravnih osoba u svim slu6ajevima povrede prava Unije, bez obzira kako je
u nacionalnom pravnom poretku neke driave 61anice uredena podjela ovlasti medu
driavnim tijelima.6 9

Odgovomost za 9tetu s tijela koja obavljaju izvrgne poslove Sud Europske unije
progirio je i na odgovomost teritorijalnih jedinaca iz politi~ko-teritorijalne podjele
driave. U Predmetu Konle/Austrija70 pred Sud se postavilo pitanje odgovara i driava
61anica i za 9tetu koju su zbog povrede prava Europske unije podinila tijela jedinica
podru~ne (regionalne) ili lokalne samouprave.7

1 Sud Europske unije utvrdio je kako

66 0 ovome vidi Josipovid, op. cit., str. 77.
67 Case C-5/94, The Queen v Ministry ofAgriculture, Fisheries and Food, exparte: Hedley Lomas

(Ireland) Ltd., 1996., European Court Reports I- 2553.
68 U Predmetu Hedley Lomas trgovaiko druitvo iz Ujedinjenoga Kraljevstva zatrafilo je od

nacionalnog Ministarstva poljoprivrede, ribolova i prehrane dozvolu za izvoz fivih ovaca u
Spanjolsku. Ministarstvo je odbilo izdati dozvolu jer je od udruga za zaititu fivotinja dobilo
informacije da odredene 9panjolske klaonice ne pogtuju odredbe Direktive br. 74/577 od 11.
studenoga 1974. godine o euvanju fivotinja prife klanja, Council Directive 74/577/EEC of 18
November 1974 on stunning of animals before slaughter, Official Journal, L 316, 26.11.1974,
p. 10-11. Stoga je trgovaiko druitvo podnijelo tuibu protiv Ministarstva tvrdedi da propust
izdavanja izvozne dozvole predstavlja povredu odredbi ugovora kojima je propisana zabrana
kolidinskih izvoznih ogranidenja.

69 0 ovome vidi Josipovid, op. cit., str. 78-79. i 254. Ovo je stajaligte Sud istaknuo i u
Predmetu Queen/Treasury, Case C-392/93, The Queen v H. M1 Treasury, ex parte British
Telecommunications plc., European Court Reports I - 163 1., te u Predmetu Traghetti/Italifa,
Case C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA, in liquidation v Repubblica Italiana, 2006.,
European Court Reports I - 5177.

70 Case C-302/97, Klaus Konle v Republik Osterreich, 1999., European Court Reports I - 3099.
71 U ovome predmetu njemaiki driavljanin elio je stedi vlasnittvo nad nekretninom u Tirolu

gdje je u bududnosti namjeravao obavljati gospodarsku djelatnost. Medutim, regionalni propisi
Tirola strance su u svezi sa stjecanjem vlasnittva nad nekretninama stavljali u nepovoljniji
polofaj u odnosu na austrijske driavljane. Tulitelj je vige od 6etiri godine sudjelovao u
razliditim postupcima da bi konaino ishodio dozvolu za stjecanje nekretnine, no ujedno je
pokrenuo postupak protiv Republike Austrije radi naknade pretrpljene 9tete zbog povrede
slobode kretanja kapitala i slobode poslovnog nastana.
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je driava duina osigurati provedbu naknade 9tete neovisno o tomu na kojoj razini
vlasti je povreda po6injena. Drugim rije6ima, driava 6lanica se ne moie osloboditi
odgovomosti za naknadu 9tete jer je gtetnu radnju po6inilo tijelo jedinice podru6ne
(regionalne) ili lokalne samouprave. Slijedom ovih odluka moie se uo6iti kako iz
sudske prakse Suda Europske unije jasno proizlazi duinost uspostave u6inkovitog
sustava naknade 9tete zbog povrede prava Europske unije bez obzira je li nacionalno
zakonodavstvo propustilo regulirati ovo pitanje te bez obzira na to koje je tijelo javne
vlasti prouzrokovalo gtetu, bag kao i bez obzira na teritorijalnu razinu djelovanja
takvoga tijela.

Upravo na ova pitanja trebaju obratiti pozomost hrvatska tijela i to ne samo
ona koja obavljaju izvrgne i sudske poslove u konkretnim slu6ajevima odlu6ivanja o
odgovomosti za gtetu nastalu nezakonitim ili nepravilnim radom kojega tijela javne
vlasti, ve6 i ona koja obavljaju zakonodavne poslove kada zakonskim putem odlu6e
popuniti ovu pravnu prazninu.72

3.3. Utecajprakse Suda Europske unie na tumatenje iprimjenu
pravnih pravila

Stajaliita Suda Europske unije zna6ajno utje6u i na provedbu prava, tj. tuma6enje
i primjenu pravnih normi prava Unije i domaceg pravnoga sustava. Na6ela koja
proizlaze iz odluka Suda Europske unije nerijetko imaju znacajan u6inak na rad samih
javnopravnih tijela, koja moraju voditi ra6una o ujedna6enoj primjeni pravnih pravila
u Uniji. Jako bi jedinstvenoj pnmjeni prava u korist prvenstveno trebalo ii detaljno
normiran institut, sama apstraktna priroda op6ih pravnih normi dovodi do dvojbi o
shva6anju njihova sadriaja i na6inu primjene. Ovo posebno dolazi do izrafaja u nekim
postupovnim pitanjimaupravnogaprava. Jedinstvenost upravne prakse izmnedu ostalog
ostvaruje se upravim odlukama donesenim u albenim postupcima te presudama
donesenim u upravnome sporu. Stoga ujedna6avanju shva6anja i tuma6enja pravnih
pravila nerijetko u prilog ide upravo praksa Suda Europske unije.

Jedno od posebno vainih pitanja za vodenje upravnog postupka i odlu6ivanje u
upravnim stvarima svakakoje utvrdivanje materijalne istine i slobodna ocjena dokaza.
Kako bi se donijelo zakonito rjesenje u upravnom postupku potrebno je utvrditi pravo
stanje stvari. Stoga je zada6a javnopravnoga tijela u upravnom postupku utvrditi
sve pravnorelevantne 6injenice i okolnosti. Sluibenik koji vodi upravni postupak
ujedno je ovlagten slobodnom ocjenom, na temelju savjesne i briAjive ocjene svakog
dokaza posebno i svih dokaza zajedno te na temelju rezultata cjelokupnog postupka
utvrditi koje de 6injenice i okolnosti uzeti za dokazane. Upravo ova temeljna pravila
u vodenju upravnoga postupka u Hrvatskoj posebno su osnalena 6lancima 8. i 9.
Zakona o optem upravnom postupku koji utvrdivanje materijalne istine te slobodnu
ocjenu dokaza utvrduju kao na6ela hrvatskoga upravnopostupovnoga prava. Zakon
o optem upravnom postupku polazi od slobodne dokazne maksime prema kojoj

72 0 ovome vidi Herdegen, op. cit., str. 156 - 157. Ako driava 1lanica ne izvriava obveze koje
proizIaze iz prava Europske unije, ne samo da de povrijediti na6elo lojalne suradnje, ved de
ujedno biti duina i naknaditi 9tetu kojaje nekom subjektu nastala kao posIjedica takve povrede.
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sluibena osoba prema slobodnom uvjerenju ocienjuje koje 6e 6injenice utvrditi kojim
dokaznim sredstvom te ho6e li ih uzeti kao dokazane ili ne.

Na utvrdivanju pravoga stanja stvari kao kljuinoj pretpostavci donogenja
zakonite odluke o pravu i obvezi neke osobe inzistira i Sud Europske unije.3 Pitanje
dostatne pravne osnove za utvrdivanje materijalne istine postavilo se i pred ovim
Sudom, kojije trebao odgovoriti na pitanje je li sluibenik uistinu apsolutno slobodan
ocijeniti 6injeniano stanje te se osloniti iskljudivo na vlastitu procjenu 6injenica i
okolnosti. U Predmetu Technische Universitct Miinchen/Hauptzollamt Minchen-
Mitte74 Sud je potvrdio da sluibena osoba samostalno utvrduje 6injenice u postupku
te na potpuno i pravilno utvrdeno 6injeniano stanje primjenjuje materijalno pravo.
No, takoder je naglasio kako u odredenim upravnim podru6jima znanja ove osobe
potrebna za rjegavanje upravnog predmeta mogu ipak biti nedostatna u pogledu
prosudbe 6injenica. Drugim rije~ima, upravo pri utvrdivanju neke 6injenice, 6ak i
u podru6ju u kojem sluibenik svakodnevno vodi upravne postupke i donosi odluke
moe se ukazati potreba za posebnim stru~nim ili specijalisti~kim znanjima.7 U tim

slu~ajevima sluibena osoba nije potpuno slobodna, ve6 je obvezna zatraliti pomoc
relevantnih stru~njaka kada je u pitanju procjena okolnosti koje su izrazito tehni~ke iil
znanstvene naravi. Drugim rijecima, u nekim je slu~ajevima sluibena osoba obvezna
zatraliti vjegta~enje. Stovige, zahtijevati takvo utvrdivanje Sinjenice od sluibene osobe
moe 6ak i stranka. Tijelo koje donosi odluku o upravnoj stvari koja se temelji na
sloenim tehni~kim ocienama mora imati slobodu procjene relevantnih okolnosti, ali
ova je sloboda ogranidena duinoidu zakonitog i pravilnog postupanja. Iz navedenog
proizlazi kako se sluibena osoba ne smije ustru~avati zatraiiti nalaz i miljenje

vjegtaka pri ocjeni okolnosti koje su sloene tehni~ke ili znanstvene naravi, jer upravo
takvo miljenje i nalaz doprinosi pravilno i potpuno utvrdenom injeniinom stanju
iz kojega proizlazi todan logiki zakljudak. Razmatranje 6injenice upravo od osobe
s relevantnim znanjima i kompetencijama nufan je preduvjet utvrdivanja materijalne
istine u upravnom postupku.

Iz ovoga primjera jasno je vidIjivo koliko praksa Suda Europske unije utje~e

73 U tomje smislu Sud Europske unije svojompraksomobvezao tijelakojavode upravne postupke
da pailjivo i objektivno razmotre sve relevantne 6injenice i pravna pitanja u postupku. Iznimno
je bitno da stranka pritom ima stvamu mogudnost oditovati se o svim 6injenianim i pravnim
pitanjima te priliku iznijeti svoj stay o tomu kako bi upravna stvar trebala biti rijegena. Takoder,
odluka koju tijelo donosi mora biti detaljno obrazloena kako bi stranka znala temeljem kojeg
propisaje rijesena upravna stvar i mogla traliti dmugostupanjsku odnosno sudsku zagtitu svojih
prava.

74 Case C-269/90, Technische Universitit Munchen v Hauptzollamt Munchen-Mitte,1991.,
European Court Reports I - 5469.

75 Tehnische UniversitAt MiInchen uvezao je iz Japana tri mikroskopa za znanstvena istraiivanja.
U carinskom postupku postavilo se pitanje proizvode Ii se u Europskoj uniji odgovarajudi
mikroskopi koji bi se mogli koristiti u iste svrhe kao i oni nabavIjeni iz Japana, a koje je
bilo od izravnog utjecaja na carinjenje istih. Sud Europske unije inzistirao je na utvrdivanju
dinjenianog stanja na nadin da se konzultira nezavisna grupa strunjaka, koja de raspolagati
potrebnim tehniakim znanjima u specifianim znanstvenim podrujima za koje se vrse procjene,
ne bi Ii tijelu koje vodi postupak mogla dati vaIjan nalaz i migjenje na kojem de ono zasnovati
zakljudak o dinjenianom stanju.
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na rad javnopravnih tijela pri rjegavanju pojedina6nih upravnih predmeta, ujedno
im ukazuju6i ispravan na6in tuma6enja pojedinih postupovnih instituta. Stoga
javnopravna tijela u svojem radu posebnu pozomost moraju obratiti na objavljenu
sudsku praksu Suda Europske unije, kako svojim radom ne bi povrijedila koje pravilo

prava Unije.

4. ZAKLJUCAK

Pravo Europske unije snaino utje6e implikacije na stvaranje i primjenu prava
u driavama 6lanicama ove medunarodne integracije. Samo ujedna6avanjem pravnih
instituta u pojedinim pravnim podrubjima najednak i pravican nacin mogu se provesti
ciljevi Europske unije utvrdeni ugovorima u svim njezinim driavama 6lanicama.
Upravo radi provedbe zajedni6kih ciljeva pravo Unije karakteriziraju stanovita
obiljeija kojima ona znadajno utje6e na pravne sustave driava 6lanica.

Najzna6ajniji pravni u6inak prava unije na pravne sustave driava 6lanica ogleda
se ponajprije u njegovoj nadredenosti pravima driava 6lanica. Drugim rije6ima, driave
61anice moraju uskladiti nacionalna pravna rjesenja s onima sadrianima u pravnom
sustavu Europske unije. Stovige, 6ak i ako nacionalni zakonodavac ne utvrdi neki
institut na na6in propisan pravom Unije subjekti u toj driavi mogu zatraliti izuzimanje
od primjene pravne norme domacega pravnoga sustava te postupanje izravno prema
normi prava Unije. Nadaije, upravo kako bi se izbjeglo nejednako pravno normiranje u
pojedinim driavama 6lanicama pojedina pravna pravila Europske unie imaju izravnu

pnmjenu u pravnim sustavima driava 6lanica. To zna6i da nacionalna zakonodavna
tijela nisu obvezna implementirati takve pravne norme u domadi pravni poredak,
vec one u ovim porecima vaze od trenutka njihova stupanja na snagu u pravu Unije.
Posebno snaian mehanizam kojim se osigurava trenutna primjena pravnog pravila
Unije u pravnim odnosima koji nastaju u driavi 6lanici svakako je izravni u6inak
nekih pravnih pravila Europske unije. Ovakvim u6inkom osigurava se zasnivanje
odgovaraju6ih pravnih odnosa i ostvarivanje prava odredenih pojedinaca u svim
driavama 6lanicama, samim stupanjem na snagu pravne norme prava Unije. Ova se
na6elajednako primjenjuju u svim pravnim granama, pa tako i u upravnom pravu.

Upravno pravo driave 61anice svojom sirinom i brojnim pravnim podrubjima
koje regulira izloieno je brojnim i razli6itim utjecajima prava Europske unije.
U nedostatku pravnih propisa primamog i sekundamoga prava Unije, od posebne
vainosti na nacionalna upravna prava svakako su presude Suda Europske unije, koji
donose6i odluke o prethodnim pitanjima, ali i rjegavaju6i konkretne upravne sporove,
ukazuje napravilnu primjenu propisa Europskog prava, posebno u slu6ajevimapravnih
praznina ili njihovoga neujedna6enoga tuma6enj a. Stoga presude Suda Europske unije
6ine vazan izvor prava ove integracije. Vaija ukazati kako stajaligta Suda izre6ena u
obrazloenjima ovih presuda obvezuju ne samo tijela koja obavljaju upravne i druge
izvrgne poslove te u konkretnim situacijama primjenjuju pravne norme europskog
prava ili domaceg prava kojeje pod utjecajem prava Unije, ve6 obvezuje i tijela koja
obavljaju zakonodavne poslove i koja moraju voditi ra6una da pri norniranju nekoga
instituta u nacionalnom pravnom sustavu ne odstupe od pravilne primj ene prava
Europske unije.
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Summary

THE INFLUENCE OF THE EC CASE LAW ON THE
CROATIAN ADMINISTRATIVE LAW

The aim of this paper is to elaborate the influence of European Union law on
the Croatian administrative law. General influence of European Union law on national
legal system is analysed in the first part of the paper. Therefore, authors analyse the
supremacy of European Union law which is considered to be the main condition for its
unique application. The principle of direct effect and the principle of direct applicability
of European Union law in the field of administrative law are also analysed. Authors
pay special attention on general principles defined by the European Union and their
influence on the Croatian administrative law. For that purpose authors analyse the
role of the Court of the European Union in the activity of formulating legal rules.
Furthermore, the paper contains the overview of the manner in which standpoints
of the Court of the European Union affect the Croatian legislation as well as their
usefulness in the area of gap filling. Authors also analyse the importance of the case
law in the area of interpretation and application of the national legal rules. Finally,
authors conclude in which manner case law of European Union Court affects public
authority activities when those bodies in administrative adjudication apply national
and European administrative law.

Key words: The Court of the European Union, general principles of law,
proportionality, equality, liability for damages, administrative
law, Croatia

Zusammenfassung

EINFLUSS DER RECHTSPRECHUNG DES
GERICHTSHOFS DER EUROPAISCHEN UNION AUF DAS

KROATISCHE VERWALTUNGSRECHT

Das Ziel dieser Arbeit ist es, festzustellen, auf welche Art und Weise die
Rechtsregeln der Europtiischen Union das kroatische Verwaltungsrechtssystem
beeinflussen. Zuerst zieht man allgemeine Fragen des Einflusses des EU-Rechtes auf
das nationale Rechtssystem eines Mitgliedsstaates in Betracht. Die fibergeordnete
Position des EU-Rechtes gegenfiber dem nationalen Rechtssystem als Voraussetzung
for die Durchsetzung von einheitlichen Rechtszielen und Werten in der Union wird
analysiert. Ebenfalls werden auch die unmittelbare Rechtswirkung und die unmittelbare
Anwendbarkeit des Unionsrechtes im Rechtssystem des Mitgliedstaates analysiert,
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was insbesondere im Bereich des Verwaltungsrechtes zum Ausdruck kommt.
Besonderen Wert legt man auf die durch die Rechtsprechung des Gerichtshofs der
Europhischen Union festgesetzten allgemeinen Rechtsgrundsatze und deren Einfluss
auf das verwaltungsrechtliche System der Republik Kroatien. Deshalb zieht man
die Rolle des Gerichtshofs der Europhischen Union als Gestalters von Rechtsregeln,
welche aus der Rechtsprechung hervorgehen, in Betracht. Es wird die Ubersicht
gegeben, wie die Stellungnahmen des Gerichtshofs der Europhischen Union, welche
in semen Entscheidungen zum Ausdruck kommen, die allgemeine Normierung in
Mitgliedsstaaten beeinflussen und wie sie zur Erginzung von Rechtslicken in der
nationalen Gesetzgebung beitragen kdnnen. Letztendlich wird darauf hingewiesen,
wie die Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europhischen Union auf die Auslegung
und Anwendung von Rechtsregeln des heimischen Rechtssystems Einfluss fubt.
Demzufolge wird die Schlussfolgerung dartiber gezogen, wie die Rechtsprechung des
Gerichtshofs der Europhischen Union auf die dffentlich-rechtliche Kdrperschaften,
welche in ihrem Arbeit neben den materiellen und prozessualen Regeln des kroatischen
Rechtssystems auch die Regeln der Europhischen Union in Betracht ziehen mfissen,
aber auch auf die Kdrperschaften mit gesetzgebenden Befugnissen, welche diese
Regeln bei der allgemeinen Normierung von Rechtsinstituten des Verwaltungsrechtes
in Betracht ziehen mifssen.

Schliisselwbrter: der Gerichtshofder Europdischen Union, allgemeine
Rechtsgrundsdtze, Verhdltnismd/3igkeit, Gleichheit,
Schadenshaftung, Verwaltungsrecht, Kroatien.

Riassunto

L'INFLUENZA DELLA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE
DI GIUSTIZIA DELL'UNIONE EUROPEA SUL DIRITTO

AMMINISTRATIVO CROATO

Lo scopo del presente lavoro e di accertare in che modo le regole giuridiche
dell'Unione europea influiscano sul sistema croato del diritto amministrativo.
Nel lavoro in primo luogo si prendono in esame le questioni di carattere generale
relative all'influenza del diritto dell'Unione sui singoli sistemi giuridici degli Stati
membri. Si analizza la posizione sovraordinata del diritto dell'Unione rispetto al
sistema giuridico nazionale, quale precondizione per l'applicazione uniforne di
traguardi giuridici comuni e dei valori dell'Unione. Al contempo si esaminano gli
effetti giuridici diretti derivanti dall'applicazione delle regole dell'Unione nel sistema
giuridico di un singolo stato membro; in ispecie con riferimento all'ambito del
diritto amministrativo. Particolare attenzione viene dedicata ai principi generali di
diritto suggellati dalla giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea ed
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all'influenza di essi sul sistema giusamministrativistico della Repubblica di Croazia.
A tale fine si prende in esame il ruolo della Corte di giustizia dell'Unione europea,
quale creatore di regole giuridiche che derivano dalla giurisprudenza. Nel contributo
si evidenzia come gli orientamenti della Corte, espressi nelle varie decisioni,
influiscano sull'attivith nornativa degli Stati membri, sia come gli stessi possono
servire ad integrare le lacune di diritto nella legislazione nazionale. Infine, si osserva
altresi come la giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea influisce
sull'interpretazione e sull'applicazione delle regole giuridiche del sistema giuridico
interno. Di conseguenza, si perviene alle dovute conclusioni circa le modalita con
cui la giurisprudenza europea influisca sugli enti pubblici, i quali, oltre alle regole
materiali e processuali del sistema giuridico croato, devono prendere in considerazione
anche le regole dell'Unione europea, come anche sugli organi con poteri legislativi,
i quali ultimi debbono altresi considerare dette regole nell'espletamento dell'attivith
nonnativa degli istituti generali del diritto amministrativo.

Parole chiave: Corte di giustizia dell'Unione europea, principi generale
di diritto, proporzionalita, uguaglianza, responsabilita per
danni, diritto amministrativo, Croazia.




