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Autori u predmetnom c¢lanku razmatraju ulogu, a samim time i poloZaj stranke u upravnom
djelovanju javnopravnih tijela. Pritom poseban naglasak stavljaju na nacelu dobre uprave. Isticu
kako je promicanje dobre uprave usko povezano s demokratizacijom uprave usmjerenoj prema
zagovaranju razvoja koji krece od gradanina podredenog upravi prema gradaninu ravnopravnom
upravi. U tu svrhu autori razmatraju i utjecaj europskog prava na zastitu prava stranke.

Kljuéne rijeci: stranka, zastita prava, dobra uprava

1. UVOD

U klasi¢nom smislu, upravno pravo ima dvostruku funkciju. Prije svega regulira
odnos izmedu gradana i drZave, te odnos izmedu javnopravnih tijela. Ova funkcija je
svojstvenaiupravnom pravu (pravnim pravilima) koje se primjenjuje na javnopravna
tijela u u europskom upravnom prostoru. Ipak, u povijesnom smislu, za razliku od
nacionalnih iskustava, naglasak je primarno bio na odnosima izmedu javnopravnih
tijela, pa se tek postupno, s produbljivanjem europske integracije, najvaznijim
pokazalo to da uprava poStuje prava i slobode pojedinaca, posebice kroz kontrolu
zakonitosti. Promicanje nacela dobre uprave dovelo je do ponovnog aktualiziranja
te regulatorne funkcije kroz njezino obogacivanje zahtjevnim standardima.

Razmatrajuéi ulogu stranke u upravnom djelovanju javnopravnih tijela u prvom
redu kao ,,prakti¢ni koncept®, vazno je utvrditi nuZne elemente, koji nisu samo
formalni, nego i materijalni, a oko kojih bi se mogao posti¢i odredeni konsenzus.

Naime, kako bi stranka bila u moguénosti zastititi svoja prava, prethodno
moraju biti ispunjeni odredeni zahtjevi: 1. zahtjev za dostupno$¢u domaceg
(nacionalnog) prava, 2. zahtjev za precizno$¢u domace pravne norme, te 3.
dostupnost konvencijskog prava. Naime, Europski je sud odredio da zbog nacela
pravne izvjesnosti moraju biti zadovoljena dva zahtjeva koja proizlaze iz izraza
»propisanih zakonom®. Prvo, zakon mora biti dostupan svima na odgovarajuci
nacin: gradaninu mora biti omoguceno saznanje o znacenju odnosno o sadrzZaju
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pravnog pravila koje ¢e se u odredenim okolnostima primijeniti na konkretni slucaj.
Drugo, norma se ne moze smatrati ,,zakonom* sve dok nije formulirana dovoljno
precizno da gradaninu omogudi da prema njoj uskladi svoje ponasanje: njemu se
mora omoguciti — po potrebi, uz odgovarajuci savjet — da predvidi, do stupnja koji je
razuman u danim okolnostima, posljedice koje njegovo ponasanje moZe uzrokovati.
DrZimo neospornim da adresati pravne norme ne mogu stvarno i konkretno znati
svoja prava i obveze te predvidjeti posljedice svojega ponasanja ako pravna norma
nije dovoljno odredena i precizna. Neosporno je da su pravne norme nuZne, ali i
granice onoga §to uprave smiju.’!

U tom smislu pojedinci imaju pravo na dobru upravu. Nacelo dobre uprave
podrazumijeva da se pojedinac snaznije uzima u obzir. Ne radi se samo o tome da
mu se zajamce postupovna upravna prava, ve¢ i o tome da mu se osigura mjesto
u funkcioniranju uprave. Naime, promicanje dobre uprave usko je povezano s
demokratizacijom uprave usmjerenoj prema zagovaranju razvoja koji kreée od
gradanina podredenog upravi prema gradaninu ravnopravnom upravi. Dobra uprava
takoder pridonosi u¢vr$éivanju mjesta pojedinca u europskom upravnom prostoru.

Postupnim ustanovljavanjem europskog upravnog prostora takoder se obnavljaju
odnosi izmedu uprava razlicitih pravnih poredaka. Nastanak sloZene uprave utjece
na tradicionalne modele obavljanja njihovih zadacda i kontrole njihova djelovanja.
Prije svega, uprave podlijezu obvezama koje potjecu iz drugacijeg pravnog poretka.
K tome, njihova odlucujuca uloga u vrSenju prava Unije podrazumijeva izgradnju
odrZivih odnosa medu njima. Produbljivanje europskog upravnog prostora uzrokuje
bliske kontakte i suradnju medu upravama. Uprave, koje tradicionalno funkcioniraju
na temelju endogenih ¢imbenika, takoder se razvijaju kroz svoju organizaciju i
svoje djelovanje. U okviru promicanja dobrog upravljanja, razvoj dobre uprave
usmjeren je na potvrdivanje opsega nacela odane suradnje u upravnom podrucju.
Naime, promicanje upravne suradnje neophodno je kako bi se osigurala uc¢inkovita
provedba prava Unije.

2. UCVRSCIVANJE POLOZAJA POJEDINCA

Razvoj upravnog djelovanja omogucuje da se pojedinca sve snaznije uzima
u obzir u okviru upravnog procesa. Naime, uprava daje prednost odredenoj
subjektivizaciji odnosa izmedu uprave i gradana, koja je usmjerena prema
uspostavljanju ravnopravnljeg upravnog odnosa. Prema rije¢ima Gillesa Dumonta,
»~upravna demokracija je zna€ajno povezana s promicanjem smanjenja nejednakosti
u odnosima izmedu uprave i gradana i s razvojem sudjelovanja“.? Jednako tako se
pravo na dobru upravu ukljucuje u proces upravne demokracije i tada oznacava
nastanak novog statusa pojedinca u njegovim odnosima s upravom.

' Vidi odluku Ustavnog suda broj: U-1-659/1994 i dr. od 11. listopada 2000.

2 Dumont, G., La citoyenneté administrative, doktorska disertacija, SveuciliSte Panthéon-Assas

(Paris 2), 2002, str. 576.
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Kapacitet prava na dobru upravu u uspostavljanju takvog procesa ipak jos nije do
kraja jasan. Naime, takav ekstenzivni koncept nije se joS konkretizirao u pravnom
poretku Unije. Trenutni razvoj usmjeren je na relativiziranje iskljucivog doprinosa
dobre uprave produbljenju prerogativa priznatih pojedincima u upravnim odnosima.

Istovremeno Europska konvencija za zastitu ljudskih prava,® Povelja Europske
unije o temeljnim pravima,* kao i Zakon o opéem upravnom postupku Republike
Hrvatske’ jamce obilje medusobno prozimajuéih individualnih prava. Tako Zakon
o opéem upravnom postupku sadrzi stanoviti broj nacela upravnoga postupka te
drugih odredaba kojima je osnazen, odnosno pobolj$an polozaj stranke u upravnom
postupku. To se prije svega odnosi na nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka
i javnog interesa.® Zahtjeve i potrebe vremena slijedi i nacelo pristupa podacima
i zaStite podataka.” Zakon o opéem upravnom postupku sadrZi i nacelo Prava
stranke na pravni lijek.® U Zakonu o opéem upravnom postupku sadrzano je i
nacelo zasStite steCenih prava stranke.’ Nadalje, $to se pravnog poloZaja stranke
u upravnom postupku ti¢e, uz upravo navedene zakonske odredbe u kojima je
odreden procesni poloZaj stranke, potrebno je ukazati na odredbe c¢lanka 30. i 52.
Zakona o opem upravnom postupku Prvospomenutim ¢lankom odredeno je da se
stranci u postupku mora omogucm 1ZJasanJ avanje o svim ¢injenicama, okolnostima
i pravnim pitanjima vaznima za rjeSavanje upravne stvari. Prema ¢lanku 52.,
pravo je stranke sudjelovati u ispitnom postupku sve do donosenja odluke u
upravnoj stvari tako da daje izjave i objasnjenja, iznosi ¢injenice i okolnosti koje
su bitne za rjeSavanje upravne stvari te pobija toc¢nost navoda koji se ne slazu s
njezinim navodima. S druge pak strane, sluZbena je osoba duzna omoguditi stranci
izjaSnjavanje o svim okolnostima i ¢injenicama iznesenima u ispitnom postupku,
prijedlozima za izvodenje dokaza i podnesenim dokazima, sudjelovanje u izvodenju
dokaza, postavljanje pitanja drugim strankama, svjedocima i vjeStacima preko
sluZbenih osoba a uz njezino dopustenje i neposredno te upoznavanje s rezultatima
izvodenja dokaza i izjasanjavanje o tim rezultatima. Istodobno, stranka ima duznost
sudjelovati u utvrdivanju ¢injenica vaznih za rjeSavanje u upravnoj stvari, kao i
osobno dati izjavu kada to zatraZi sluZbena osoba ili kada je to propisano zakonom.
ZarjeSavanje upravnih predmeta i zaStitu prava i interesa stranaka posebno je vazno
stajaliSte Ustavnoga suda Republike Hrvatske iskazano u odluci iz 2010. godine.
Prema tom stajalistu, ,,pravila i sredstva dokazivanja ¢ine dio cjeline postupovnih
pravila upravnog postupka, sadrzanih u Zakonu o opéem upravnom postupku i kao
takva neodvojiva su sastavnica postupovnih jamstava pravi¢nog sudenja, zasticenih
Ustavom. Ustavni sud $titi ustavno jamstvo pravicnog sudenja (odlucivanja)

3 Narodne novine, medunarodni ugovori, Narodne novine 18/99, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10.
*+ Sluzbeni list Europske unije, 2007/C 303/01.

5 Narodne novine, 47/09.

6 Zakon o opéem upravnom postupku, ¢lanak 6.

Zakon o op¢em upravnom postupku, ¢lanak 11.

8 Zakon o op¢em upravnom postupku, ¢lanak 12.

¢ Zakon o opéem upravnom postupku, ¢lanak 13.
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ispitujudi eventualno postojanje postupovnih povreda u postupcima pred sudovima
i drugim drZavnim tijelima, odnosno tijelima koje imaju javne ovlasti. Pruzajuci
tu zastitu, Ustavni sud sagledava cjelokupni postupak kao jedinstvenu cjelinu te
ocjenjuje je li on bio voden na nacin koji podnositelju osigurava pravi¢no sudenje
(odlucivanje), odnosno je li tijekom postupka pocinjena povreda takvog znacenja
da postupak kao cjelinu ¢ini nepravi¢nim za podnositelja. Sagledavajuci konkretan
slucaj s tog stajaliSta, Ustavni sud primjecuje da je postupanje nadleznih upravnih
tijela i Upravnog suda, utvrdeno u konkretnom sluc¢aju (neosnovano ogranicenje
dokaznih sredstava, odnosno mogucnosti utvrdivanja relevantnih ¢injenica u skladu
s nacelom materijalne istine, uz bitne nedostatke u obrazlaganju zauzetih stajalista),
dovelo do povrede podnositeljeva ustavnog prava na pravi¢no sudenje (odluc¢ivanje)
s aspekta opcih jamstava sadrzanih u ¢lanku 29. stavak 1. Ustava, koja jamstva
moraju biti poStovana i u postupku sudske kontrole zakonitosti pojedinacnih akata
uprave iz ¢lanka 19. stavka 2. Ustava.*!

3. DOBRA UPRAVA I PROMICANJE UPRAVNIH PRAVA
GRADANA

Ukljucivanje dobre uprave u Povelju Europske unije o temeljnim pravima
pokazuje izricitu vezu izmedu dobre uprave i upravnih prava gradana.

3.1. Jasna poveznica izmedu upravnih prava gradana i dobre uprave

Peta glava Povelje Europske unije o temeljnim pravima nastoji obogatiti koncept
gradanstva Unije, time §to tim pravima pridodaje nova prava iz upravnog podrucja.
Dakle, upravna prava gradana razlikuju se od klasi¢nih prava gradana Unije,
posebice zbog prosirene definicije nositelja tih prava.

3.1.1. Inovativan razvoj gradanstva u upraviom podrucju

Clankom 8. Ugovora iz Maastrichta'' uvodi se gradanstvo Unije kojim se teZi
,,Spojiti nova i ve¢ postojeca prava koja su drZzavljani zemalja Clanica stekli i koja
se odnose na izgradnju Zajednice. Kao rezultat ove izgradnje, njegova je uloga
ponovno dinamiziranje Zajednice.'> Pozivanje na ovaj koncept jo§ jednom dokazuje
specifi¢nost europske izgradnje, a narocito u odnosu na medunarodno pravo. Naime,
pravni poredak Unije stvara prava, ne samo u korist drzave, vec i u korist privatnih

10" Odluka Ustavnog suda RH, broj:U-111-1001/2007. od 7. srpnja 2010.

Vise o svemu vidi u Ljubanovi¢, B., Petrovi¢, 1., ,Stranka u Hrvatskom upravnom postupku i
upravnom sporu”, Pravni vjesnik: casopis za pravne i drustvene znanosti Pravnog fakulteta Sveucilista
J.J. Strossmayera u Osijeku, Vol. 31 No. 1, Osijek, 2015, str. 127-140.

' Danasnji ¢lanak 20. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.
12 Weiller, J., Les droits des citoyens européens, RMUE, 1996., str. 35.
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osoba. Pravni poredak se osobito ukljucuje u volju pribliZavanja naroda europskoj
izgradnji, pa prema tome i u osnaZivanje legitimnosti Europske unije. Gradanstvo
ima drustveno-politicku dimenziju i treba omoguditi razvoj osjecaja pripadnosti
zajednici. Temeljedi se na tom pristupu, moZemo ga odvojiti od ideje drZave nacije
i ukljuciti u europski projekt.

Kada se radi o gradanstvu Unije, teSko mu je odrediti konkretni sadrzaj koji ne
moZe biti samo simboli¢ki. Jasno, prava se povezuju s gradanstvom, medutim, ona
jos$ nemaju stvarnu politicku dimenziju. Sud Europske unije takoder je pribjegavao
konceptu gradanstva pri promicanju nacela nediskriminacije. Gradanstvo Unije
osmisljeno je na nacin da predstavlja sredstvo kojim se osigurava postovanje prava
koja proizlaze iz pravnog poretka Unije. Istina je takoder da europsko gradanstvo
nema svoja bitna svojstva, a ¢injenica je da ,,gradani imaju ovlast, odlukom vecine,
proglasiti obvezna pravila i usmjeriti drustveno-gospodarsku strukturu drzave. (...)
Ako Zelimo odrediti koja su bitna prava gradanstva, treba istraziti sve instrumente i
mehanizme koji gradanima omogucuju kontrolu drZave i njezinih tijela*."

U ovoj perspektivi, promicanje njezine upravne dimenzije moze izgledati
poput nacina na koji ¢e se obogatiti gradanstvo Unije. Poveljom Europske unije
o temeljnim pravima, umetanje ¢lanka 41.' na temu gradanskih prava u Glavu V.
obiljezava volju prezidija (radnog predsjedniStva) da naglasi specifican doprinos
prava na dobru upravu, $to nije samo dodatak pravu na pravedno sudenje. Njegov je
doseg veci jer ,,radi se o odlucujuéem doprinosu nastanku upravnih prava gradana,
nuzno povezanih s pravnom drZzavom, bududi da je europskim upravnim sustavima,
kao i ostalim pluralistickim demokracijama, zajednicko to da imaju upravu koja
podlijeZe pravu‘." Ipak, ukljuc¢ivanje dobre uprave u Glavu V. o pravima gradana
moglo je biti predmet kritike. Naime, neki smatraju da se ,,znacajka ¢lanka 41.
prili¢no jasno razlikuje od ostalih prava iz Povelje koji se nalaze u poglavlju
»gradanska prava“ kao $to je to u Ugovoru iz Maastrichta iako se ne ograni¢avaju
samo na gradane (Clanci 42. do 44.). Naime, dok se bitna funkcija tih potonjih
prava sastoji od demokratske kontrole javnih vlasti, clanak 41. u bitnome obuhvaca
zastitu pojedinca u odnosu na upravu.“!® Interes uvodenja koncepta upravnih prava
gradana na razini Europske unije temelji se viSe na njihovoj evokacijskoj snazi
nego na njihovim izravnim posljedicama, poput europskog gradanstva. Ovdje

3 Tbid.

4, 1. Svatko ima pravo da institucije, tijela, uredi i agencije Unije njegove predmete obraduju

nepristrano, pravicno i u razumnom roku. 2. To pravo ukljucuje: pravo svake osobe na saslusanje prije
poduzimanja bilo kakve pojedinacne mjere koja bi na nju mogla nepovoljno utjecati; pravo svake osobe
na pristup svojem spisu, uz poStovanje zakonitih interesa povjerljivosti te profesionalne i poslovne tajne;
obvezu uprave da obrazlozi svoje odluke. 3. Svaka osoba ima pravo da Unija nadoknadi Stetu koju njezine
institucije ili sluzbenici prouzroce pri obavljanju svojih duznosti, u skladu s op¢im nacelima koja su
zajednicka pravima drzava Clanica. 4. Svaka se osoba moze pisanim putem obratiti institucijama Unije na
jednom od jezika Ugovora i mora dobiti odgovor na istom jeziku.”

5 Ziller, J., ,,Les administrations doivent faire face a I’élargissement et a I’approfondissement de
I’intégration européenne — avec ou sans traité constitutionnel, RFAP, 114/05, 2005., str. 213.

16 Ladenburger, C., L’apport de la Charte dans le domaine des droits civil et politiques, Bruxelles,
Bruyent, 2002., str. 105.
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postoji evidentno odstupanje izmedu sadrZaja prava na dobru upravu sadrZanog u
¢lanku 41. Povelje i njegove potencijalne povezanosti s gradanstvom. Ekstenzivna
definicija njegovih nositelja doprinosi utjecaju na suvislost koncepta.

3.1.2. Ekstenzivna definicija nositelja upravnih prava gradana

Izri¢aj ¢lanka 41. Povelje Europske unije o temeljnim pravima podrazumijeva
Siroku definiciju svojih nositelja, a potvrduje da podrucje upravnih prava gradana
nadilazi podrucje drzavljanstva. Referiranje na ,,gradanstvo™ a ne na ,prava
gradana® vjerojatno omogucuje Siri pristup nositelja, Sto se u konacnici ocituje u
,»gradanstvu u formi koncentri¢nih krugova“.'” ,,Prvi, uzi krug utjece na drzavljanina
drZave clanice koji Zivi u drZavi ¢lanici, a odnosi se na samo politicko pravo u
strogom smislu te rijeci kako je sadrzano u Povelji. Drugi krug obuhvada gradanina
u strogom smislu i utje¢e na prava kretanja i pomoci. Treci krug koristi gradaninu
ili stanovniku, a odnosi se na neka prava politicke naravi koja su povezana s
demokratskim nacelom, ali se odnosi i na dozvolu za kretanje drZavljana trecih
zemalja. I konacno, tek Cetvrti krug odnosi se na ljudsko biée i na temeljno pravo na
zastitu protiv samovolje*.'® Jednako tako, potencijalni nositelji upravnih gradanskih
prava u nastajanju su brojniji nego potencijalni nositelji gradanstva Unije koje je
ograni¢eno na drZavljane drZava ¢lanica. Radi se 0 mnogo Sirem pojmu koji poziva
na relativiziranje kriterija drzavljanstva.

Medutim, formulacije sadrZane u Povelji sadrZze dvosmislenosti. Prava iz ¢lanka
41. kao i iz ¢lanka 42. ima svaka fizi¢ka ili pravna osoba s boravistem u Uniji."
Tekst ovog podrucja primjene ima za posljedicu ogranicavanje gradanstva u skladu
s teritorijem. K tome, odstupanje izmedu podrucja primjene ¢lanaka 41. i 42. i
ostalih ¢lanaka iz te glave koja se odnosi na gradanstvo omogucuje ,,razlikovanje
prava koja se odnose na politicko gradanstvo, namijenjeno samo europskim
gradanima, od onih koja se odnose na upravno gradanstvo ¢ija je primjena Sira,
kao §to je i primjena drustvenog gradanstva, a koja se mogu povezati s pravima iz
Glave IV. ,,Solidarnost“.?* Ova razlika izmedu adresata moZe se takoder objasniti
naravnom razlikom medu pravima. Naime, pravo na dobru upravu je ,,sastavnica
nacela zastite protiv proizvoljnog*, dok je pravo na pristup dokumentima ,,bitni dio
nacela transparentnosti uprave*.?! Upravo zato, prema Povelji, svaki pojedinac ima
pravo na dobru upravu zbog njezina temeljnog obiljezja. Takva koncepcija osnazuje
cudenje u pogledu njezina ukljucivanja u poglavlje o gradanstvu. Osim toga, postoji
odstupanje u podrucju primjene izmedu ugovora (pravo na uporabu vlastitog jezika)

17" Fallon, M., Les droits fondamentaux liés a citoyenneté de 1'Union européenne, sous les regard
croisés du traité C.E. et de la Charte, Bruxelles, Bruyent, 2002, str. 160.

18 Ibid.

19 Tbid.

20 Ziller, J., op. cit.

2 Fallon, M., op. cit. str. 155.

162



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma i dr. sc. Marko Turudi¢: Uloga stranke u upravnom djelovanju...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 56, 1/2019., str. 157.- 177.

i ¢lanka 41. Povelje. Ove varijacije mogu izazvati nekoherentnosti, dok bi prava
koja se odnose na gradanstvo imala nositelje ,,promjenjive geometrije®.?

Izrada Povelje generira neizvjesnosti u pogledu nastanka koncepta gradanstva, a
potvrduje ih i priznanje prava na dobru upravu. Istina, ne treba zanemariti razvojni
kapacitet koncepta gradanstva Unije, no, Zalosno je $to simbolika nije prevagnula
nad pravnom snagom. Budu¢i da se ne moZe smatrati pravim subjektivnim pravom,
ukljucivanje prava na dobru upravu u podrucje gradanstva u danaSnje vrijeme
pokazuje se vrlo simbolickim i moZe utjecati na potencijal koncepta upravnih prava
gradana za projekt europske integracije.

3.2. Ograniceni doseg izgradnje upravnih gradanskih prava na temeljima
dobre uprave

Promicanje dobre uprave doprinosi uzimanju u obzir pojedinca u njegovim
odnosima s upravom. Njezina evocirajuca snaga nastoji pridonijeti zbliZavanju,
pa makar i simbolickom, izmedu uprave Unije i pojedinca. Ono odraZava razvoj
upravnih odnosa. Kao izvor izravne povezanosti s Europskom unijom, upravna
prava gradana sudjeluju u njezinoj demokratizaciji. Ipak, promicanje dobre uprave
ne moze biti temelj za taj cijeli postupak.

3.2.1. Razvoj upravnih odnosa

Koncept upravnih prava gradana razvio se u unutarnjem poretku i on predstavlja
zavrsetak razvoja poloZaja Sto ga ima gradanin. U prvo vrijeme, gradanina se
uzimalo kao ,,pokorenog kojem valja nametati, u svom vlastitom interesu, potrebne
stegovne mjere. Ne tolerirajudi bilo kakvu raspravu, koja je u svojoj biti nepojmljiva
i neprihvatljiva, uprava uvijek nastoji smjestiti gradanina pod svoju vlast, pokoriti ga
svojim zahtjevima, pa makar pod izlikom pruZanja usluga...“.” PoloZaj gradanina
postupno se promijenio, posebice zahvaljujuci njegovu poloZaju korisnika. U
biti, on viSe nije pokoren jer postaje korisnik usluga koje pruza uprava. Konacno,
doprinos u liku gradanina u upravnom funkcioniranju za posljedicu ima priznanje
prerogativa u korist gradanina, poput prava na uvid i prava na sudjelovanje.’* Prema
tome, izgradnja upravnih prava gradana usmjerena je prema obnavljanju odnosa
izmedu uprave i pojedinca.

Promicanje dobre uprave dovelo je do ponovne uspostave ravnoteZe u odnosima
s upravom, odnosno uzimanje u obzir pojedinaca koji vise nisu predmeti ve¢ subjekti
sukladno pravu. Ono pridonosi izgradnji temelja za dijalog. U tradicionalnom smislu,
»isklju¢ivo referiranje na pravilo i strogu primjenu zakonskih tekstova omogucéuju

2 Simon, D., Les droits du citoyen de I'Union, RUDH, Paris, 2002., str. 22.
23 Chevallier, J., Science administrative, Paris, PUF, 2007., str. 349.
24 Tbid.
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izbjegavanje svake osobne i individualizirane rasprave*.” Suprotno tome, dobra
uprava pridonosi poja¢anoj humanizaciji odnosa izmedu pojedinaca i uprave koja za
posljedicu ima odredeno popustanje u primjeni zakona, posebice kroz porast broja
neformalnih kontakata. Dijalog treba uspostaviti u skladu s ocekivanjima gradanina.
Zahtjevi su u tom smislu mnogobrojni: dijalog, pristojnost, poStovanje. Pojam dobre
uprave nastoji pruziti odgovor na te zahtjeve. Dobra uprava omogucuje pojedincima
da ih uprava na odredeni na¢in uzme u obzir kada, primjerice, ona treba ispuniti
njihove pocetne zahtjeve, ¢ak i u obliku telefaksa, ali i njihove zahtjeve koje podnose
o informacijama koji se odnose na njihov polozaj. Prema rijeCima nezavisnog
odvjetnika Albera, naCelo dobre uprave zahtijeva da tijela vlasti odgovaraju na
dopise koji su im upuceni. (...) Neljubazni izostanak odgovora na dopis zasigurno
zasluzuje kritiku.”® Prema tome, krenje ove obveze ne moZe predstavljati krSenje
bitne formalnosti koja se temelji na poniStenju akta. Pa ipak, to je u interesu dobre
uprave jer ona poti¢e upravu na promjenu svog postupanja prema pojedincima.

Dobra je uprava takoder podupirala vecu personalizaciju u odnosima izmedu
uprave i gradana. Uprava treba prilagoditi svoje drzanje u skladu s karakteristikama
svog sugovornika. Na primjer, treba osigurati tumacenje kako bi se svim kandidatima
na natjecaju omogudilo da rabe svoj materinski jezik. Sudska praksa koja se odnosi
na rokove takoder odraZava volju da se individualna stanja uzimaju u obzir.
Upravna tijela vlasti ne mogu raspolagati svojim prerogativima onako kako Zele
kada se radi o vremenskoj perspektivi. Razvoj novih tehnologija takoder je doprinio
veéoj dostupnosti usluga koje pruza uprava. Provedba nacela dobre uprave utjece
na tradicionalnu predodzbu o birokratskoj i nedostupnoj upravi koja drZi gradane
na udaljenosti i koju odlikuje krutost pri ostvarivanju kontakata.

Osim toga, koncept gradanstva odnosi se na pitanje nametnutih zadac¢a. Naime,
ako status gradanina omogucuje pojedincu da postane ¢imbenik u upravnom procesu,
tada ga on, u odredenoj mjeri i obvezuje da bude aktivan. Ovaj je aspekt vrlo razvijen
u belgijskoj doktrini o temeljima dobre uprave. Prema tome, odnos gradanstva
dvosmjerni je i uzajamni odnos izmedu uprave i gradanina. Neke presude upucuju
na nekoliko znakova te promjene. U presudi Dieter Strack, Sud istie obvezu koju
pojedinci trebaju ispuniti kao dokaz o svom ucinkovitom i briZznom postupanju.
Takoder, podnositelj zahtjeva, odnosno tuZitelj ne moZe prigovarati zbog rokova
koje nalaZe upravno tijelo vlasti zato S$to se on sam nije na vrijeme pobrinuo da ih
ispostuje.”” Nezavisni odvjetnik Ruiz-Jarabo Colomer takoder je razvio ovaj aspekt
tako Sto se referirao na belgijski pristup. On kaze da ,,ako se radi o tuzbi zbog
opceg nacela dobre uprave, sje¢am se presude (belgijskog) Drzavnog savjeta koji
je to¢no rekao da ‘zahtjevi u pogledu dobre uprave takoder vrijede za gradanina.
Ne moZemo zahtijevati od uprave da pokazuje izvanredan zanos u obrani prava

onog tko nije rabio redovna sredstva kojima je raspolagao u takvoj obrani’*.?® Ovaj

% Tbid.

% Tbid.

> Sud Europske unije, 27. studenoga 1986., Dieter Strack / Europski parlament.
2 Schockweiler, F., Le prétendu déficit démocratique, JTDE, Paris, 1994, str. 25.
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koncept potvrduje doprinos uprave u ponovnoj uspostavi ravnoteZe u odnosima s
upravom, koji ipak ne treba dovesti do nadmoci pojedinca nad upravom. Taj koncept
predstavlja klasi¢nu primjenu dobre uprave koja teZi ocuvanju u¢inkovitosti uprave.
Promicanje nacela dobre uprave doprinosi u¢vr$éivanju polozaja pojedinca u
upravnom procesu Europske unije. Medutim, ipak ostaje ograni¢en njegov doprinos
produbljivanju upravne demokracije koju uvodi koncept gradanstva.

3.2.2. Doprinos dobre uprave procesu demokratizacije uprave

Ponavlja se isticanje deficita legitimnosti Unije. U¢inkovitost izvr$nosti prava
Unije nije dostatna za osiguravanje legitimnosti Unije. U vecini pretpostavki, ova
je kritika usko povezana ili izjednacena s njezinim demokratskim deficitom. To se
odnosi na ideju prema kojoj se moze kritizirati ,,Cinjenica da normativne akte, koji
se u drzavama ¢lanicama nalaze u zakonodavnoj nadleznosti parlamenata, usvajaju
na razini zajednice vlade drZava clanica, a da Europski parlament nema ovlasti
u odlucivanju“.” Naime, iako europski parlament postupno zadobiva sredstva uz
pomo¢ kojih se afirmira u sklopu postupka donosenja odluka, demokratizacija
Europske unije i dalje se nalazi na vrhu prioriteta programa Europske unije.
Zasigurno je produbljenje procesa europske integracije ukljuc¢ivalo uzimanje u
obzir demokratskih zahtjeva.*® Usvajanje Ugovora o funkcioniranju Europske unije
doprinijelo je ublazavanju propusta kroz jac¢anje polozaja europskog parlamenta.
Ipak i dalje ostaje taj osjecaj, iako je istina da ta tvrdnja moZe istaknuti razlike.
Upravo se zato moglo razmiSljati o razvoju drugih oblika ukl]ucwanja gradana
osim kroz izbore. Bijela knjiga o upravljanju potvrdlla je postOJanJe sumnji
pojedinaca u pogledu svrhe postojanja Europske unije. Tako se ¢ini da je gradanima
teSko zamisliti da dijele zajedni¢ku sudbinu. Prema tome, neophodno je da ih se
u Sto veéem broju ukljuci u odredivanje i vodenje politika Unije. S obzirom na
neprikladnost i iscrpljenost tradicionalnog modela, promicanje demokratizacije
uprave ponavlja se u drzavama ¢lanicama. Uvode se mehanizmi s ciljem povecanja
sudjelovanja gradana, iako je jasno da se pitanje demokratskog deficita ne moze
procijeniti niti rijesiti referiranjem na klasi¢ni parlamentarni model.*!

Poveznicu izmedu nacela dobre uprave i demokratizacije mogao je istaknuti
europski ombudsman, iako je potrebno razlikovati te pojmove. Dobra uprava
doprinosi upravnoj demokraciji jer obogacuje proceduralnu demokraciju kojom
se ureduju postupci koji omogucuju djelovanje pojedinaca. Upravna proceduralna
demokracija ne predstavlja minoran oblik u odnosu na politicku demokraciju.
Proceduralno oblikovanje uprave omogucuje da je gradani kontroliraju, §to osnazuje
odgovornost uprave koja predstavlja pojam u srediStu demokratskog procesa.
Naime, prema rije¢ima Dominique Custos, ,,idealna upravna demokracija obuhvaca

2 Tbid.

30 Pescatore, P., Les exigences de la démocratie et la légitimité de la Communauté européenne,
Bruxelles, Bruylant, 2008., str. 465.

31 Tbid.
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tri dimenzije: ona ukljucuje pravo na znanje (...), ona takoder obuhvaca pravo da
se gradane sasluga (...) i kona¢no ukljucuje pravo na uvid“.* Prema tome, upravna
demokracija ukljucuje priznanje prava na informacije i na sudjelovanje u korist
pojedinaca $to istovremeno jaca njihovu sposobnost kontrole upravnog djelovanja.

Dobra uprava takoder doprinosi jacanju zahtjeva u smislu accountabilityja.
Koncept ,,accountability*, koji se mozZe prevesti pojmom ,,0dgovornosti‘,
podrazumijeva da tijela javne vlasti moraju podnijeti racune o svom djelovanju
i svojim odlukama javnosti, te se trebaju podvrgnuti svakom ispitivanju u skladu
s njihovom sluzbom. ZavrSetak procesa odgovornosti moZe biti kazna u onoj
mjeri u kojoj tijelo javne vlasti nije ispunilo svoje zadace. Ovaj mehanizam prati
razli¢ite modalitete, a ukljucuje ¢ak i upravnosudsku kontrolu. Zahtjev u pogledu
odgovornosti ojacan je u okviru Europske unije, a radi se o jednom od nacela
sadrzanih u Bijeloj knjizi o europskom upravljanju. Jacanje kontrole otvorenije
uprave ¢ini se kao nacin na koji bi se, barem djelomi¢no, moglo ispraviti nedostatke
predstavnickog sustava Unije. Produbljivanje upravne demokracije tako bi se moglo
shvatiti kao polovi¢no rjesenje za slabost predstavnicke demokracije.

Ako se dobra uprava odrazava u diskursu sklonom promicanju demokratskih
procesa u funkcioniranju uprave, ona ne omoguéuje da se istinski utemelji pravo
na sudjelovanje pojedinaca pri usvajanju mjera opéeg opsega. Takvo se rjesenje
primijenilo prilikom ispitivanja antidampinskih postupaka. U predmetu Fost Plus,
sudac Suda Europske unije trebao je ispitati prava koja su priznata zainteresiranim
poduzecéima posebice pod pretpostavkom Sutnje izvedenog prava. Sudac smatra
da ,,u tom slucaju, osporavani akt opéeg opsega i obveza dobre uprave, na koju
se poziva, predstavlja opée pravno nacelo. Na temelju ranije spomenute sudske
prakse, ovo nacelo ne zahtijeva sudjelovanje osoba na koje ono utjece, tijekom
izrade takvog akta. Prema tome, ako nedostaje izri¢ita odredba zakonodavca,
tuziteljica ne moze iz nacela dobre uprave deducirati proceduralno pravo koje
bi moglo dovesti do prava na tuzbu za ponistenje.”** Organiziranje sudjelovanja
pojedinaca u usvajanju upravnih odluka ostaje u pocetnoj fazi. Naime, ono ovisi o
potrebama uprave, posebice u pogledu informacija, a priblizava se, u tom smislu,
pravu da osoba bude sasluSana.

Ako Povelja uspostavlja izri¢itu vezu izmedu dobre uprave i gradanstva, tada
priznanje postaje ¢isto formalno. Pojam dobre uprave ne moze predstavljati temelj
opceg postupka demokratizacije Unije. Naime, dobra uprava odnosi se uglavnom na
pojedinacne odnose s upravom. Dok, naprotiv, postupak upravne demokratizacije
ima kolektivnu dimenziju koja oznacava oslanjanje na razli¢ite podloge kako bi se
produbila.

32 Custos, D., La démocratie administrative au sein de L’Union européenne, Presses universitaires
de Caen, Caen, 1996., str. 101.

3 Offerlé, M., Lobbyistes et lobbying de |’'Union européenne, PUS, Strassbourg, 2005., str. 327.
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4. RAZVOJ PREROGATIVA POJEDINCA NA TEMELJIMA KOJI
SE RAZLIKUJU OD DOBRE UPRAVE

Prava na informacije i na sudjelovanje u upravnom procesu predmet su
postupnog priznanja u pravnom poretku Unije. Prvo su na temelju transparentnosti
razvijeni pojedinacni prerogativi. Ratifikacija Aarhuske konvencije dovela je do
produbljivanja odredenih proceduralnih upravnih prava.

4.1. Razvoj prava pojedinaca na temelju transparentnosti

Poput nacionalnih pravnih poredaka, pravni poredak Unije uzima sve viSe u
obzir imperativ transparentnosti $to je vidljivo od stupanja na snagu Ugovora iz
Amsterdama. Njegov razvoj doveo je do priznanja prava na pristup dokumentima
Sto je konkretizirano u sekundarnom zakonodavstvu.

4.1.1. Priznanje prava na pristup dokumentima

Kraj 90-tih godina proslog stoljeca obiljezZio je u pravu Unije pocetak pokreta
definiranja jamstava koja se pruzaju pojedincima na temelju transparentnosti. Ova
tema doZivjela je znacajan uspjeh u Europskoj uniji, a dio je okvira Sireg od samog
upravnog djelovanja. Naime, nacelo transparentnosti zauzelo je temeljno mjesto
u pravnom poretku Europske unije od samog njegovog uvodenja u Ugovoru iz
Amsterdama. Ono predstavlja novu paradigmu za upravu koja je pronasla tumacenje
u priznanju prava na pristup dokumentima. Nakon usvajanja Ugovora iz Maastrichta,
institucije Unije, koje podrzavaju drZave Clanice, zapocele su opée razmatranje o
utvrdivanju nacela politike pristupa svojim dokumentima. Umetanje novog ¢lanka
255. (koji je postao 15. ¢lanak Ugovora o funkcioniranju Europske unije) u Ugovoru
iz Amsterdama podigao je pravo na pristup dokumentima na razinu primarnog prava,
aistovremeno je pruZio pravni temelj za usvajanje zakonodavstva. Uvodenje ¢lanka
42. u Povelju Europske unije o temeljnim pravima obiljezava zavrSetak postupka
konstitucionalizacije prava na pristup dokumentima.*

Priznanje prava na pristup dokumentima doprinosi jaanju transparentnosti u
postupku odlucivanja Unije koji je osmisljen kao jedan od nacina na koji se nastoji
nadoknaditi demokratski deficit. Njegov razvoj predstavlja bitan element upravne
transparentnosti i demokracije. Naime, informiranje pojedinaca predstavlja primarni
aspekt kontrole koja se moze vrsiti nad upravom. Priznanje prava na pristup
usmjereno je na jacanje pristupa javnosti informacijama kojima raspolazu institucije.
Pravo na pristup informacijama tradicionalno ispunjava dva cilja. Prvo, omogucuje
bolju ocjenu djelovanja uprave, a drugo, iz konkretne i neposredne perspektive,
ostvarivanje prava na pristup dokumentima pruza moguénost gradaninu da izrazi

3 Idot, L., La transparence dans les procédures administratives, LGDJ, Paris, str. 121.
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svoje misljenje ili istakne svoje argumente pri izradi ili protiv nacrta odluke ili
djelovanja.*

Transparentnost se pokazala kao srediSnji stup demokratizacije djelovanja
uprave, time $to pridonosi legitimaciji europskog integracijskog procesa. Zakljucci
nezavisnog odvjetnika Poiaresa Madura, koje je iznio u presudi Kraljevina Svedska
protiv Komisije, bili su prilika ne samo da se istakne put priznanja temeljne znacajke
prava na pristup dokumentima, vec i da se podsjeti da je ,.,to jacanje statusa prava
na pristup usko povezano s promjenom ciljeva koji se Zele ostvariti kroz ‘imperativ
transparentnosti’. Rijetke su obveze koje se ovako ili onako odnose na navedeni
imperativ, a koje idu na teret institucija koje su od samog pocetka prvenstveno
teZile tome da osiguraju ucinkovitost djelovanja Unije i kontrolu zakonitosti
njezina djelovanja. (...) Nastupanjem prava na pristup dokumentima tijela javne
vlasti, transparentnost tezi jacanju demokratskog legitimiteta djelovanja Unije.**
Nezavisni odvjetnik takoder naglaSava opseg transparentnosti kao izvora legitimacije
europskih integracija. No, ovaj demokratski koncept supostoji s instrumentalnim
konceptom. Naime, ako su pojedincima priznata prava, to je prije svega u smislu u
kojem se osigurava ucinkovitost djelovanja Unije.

4.1.2. Provedba prava na pristup dokumentima

Uvodenje ¢lanka 255. Ugovora iz Amsterdama predstavljalo je pravni temelj za
usvajanje sekundarnog zakonodavstva o primjeni prava na pristup dokumentima.
Uredba (EZ) br. 1049/2001 usvojena je 30. svibnja 2001., a podsjeca na temeljnu
znacajku prava na pristup dokumentima $to podrazumijeva da predstavlja predmet
Sto je moguce Sireg priznanja. Posljedi¢no, svi dokumenti, u bilo kojem obliku,
obuhvacdeni su njezinim podruc¢jem primjene.

K tome, nositelji prava na pristup dokumentima definirani su u Sirem smislu.
Radi se o svakom gradaninu ili o svakoj fizi¢koj ili pravnoj osobi s boraviStem ili
registriranim sjediStem u drzavi ¢lanici. Korist od prava na pristup temelji se na
dva alternativna kriterija, na drZavljanstvu i boraviStu, a potonje omogucuje da se
uzme u obzir poseban slucaj pravnih osoba. Osim toga, nije potrebno donijeti dokaz
o interesu koji bi opravdao dobivanje dokumenta. Kona¢no, Uredba se primjenjuje
samo na Vijece, Europski parlament i Komisiju. Odgovarajuéi na poziv same
Uredbe, agencije i ostala tijela Unije postupno su zadobili slicnu ili ¢ak identi¢nu
uredbu.

Opseg prava na pristup dokumentima uvelike je uvjetovan definiranjem iznimki
koje moZe imati. One se odnose na zastitu javnog interesa ili ,,na zaStitu privatnosti
i integriteta pojedinca‘“. Zbog priznanja temeljne znacajke prava na pristup, sve
iznimke trebaju predstavljati strogo i razmjerno tumacenje u skladu s ciljem koji se
zeli postiéi. U presudi Verein fiir Konsumenteninformation,”” Sud je naveo sustav

3 Chevallier, J., op. cit. str. 444,

% Sud Europske unije, 18. srpnja 2007., Royaume de Suede/Commission.
37 Op¢i sud Europske unije, 13. travnja 2005., Verein fiir Konsumenteninformation/Commission.
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ispitivanja ocigledno pretjeranih zahtjeva. Institucija je duZzna dokazati prekomjerno
radno opterecenje, kao i pruziti dokaz da je uzela u obzir interes podnositelja
zahtjeva za dobivanje dokumenata. U skladu s primjenom nacela razmjernosti,
Sud zahtijeva, kada je to moguce, omogucavanje djelomi¢nog pristupa traZzenom
dokumentu. Takoder, kada su dokumenti povjerljivi, sudac zahtijeva da institucija
odgovori na zahtjev podnositelja tako Sto ¢e zacrniti odlomke koji sadrzavaju
zaSti¢ene podatke. Institucija takoder treba izabrati rjeSenje koje je najpovoljnije
za podnositelje zahtjeva.’® Sudska praksa koja se odnosi na pristup dokumentima
takoder pokazuje da se zahtijeva ravnoteza izmedu jamstva temeljnog prava koje
se priznaje pojedincu i dobrog djelovanja upravnih sluzbi,® $to se takoder odnosi
na promicanje dobre uprave. Naime, ako ,,uzimanje u obzir radnog opterecenja
izazvanog ostvarenjem prava na pristup i interesa podnositelja zahtjeva, u nacelu,
nije relevantno za uskladivanje opsega navedenog prava“,* jamstvo koje se
pruza gradaninu ne moZe dovesti do ,,beskorisnog otezavanja radnog opterecenja
institucije”.*! Upravo ¢e na taj nain biti zajamceni ,,interesi dobre uprave®, posebice
kada Vijecée uskladuje interes za dobivanje dokumenata u fragmentarnom obliku i
izazvanog radnog opterecenja.** Prema engleskoj inacici presude, sudac radi razliku
izmedu interesa dobre uprave i nacela sound administration, pri ¢emu prvi sluzi
instituciji, a drugi podnositelju zahtjeva. Originalnost ovog rjeSenja temelji se na
pozivu koji je Sud uputio da se uzme u obzir interes podnositelja zahtjeva, bez
obzira na to Sto u ostatku postupka nacelo predstavlja ravnodusnost u odnosu na
interes podnositelja zahtjeva.*

4.2. Promicanje upravnih postupovnih prava na temelju Aarhuske
konvencije

Podrugje okolisa, koje predstavlja zajednicku nadleznost Unije i drZava Clanica,
posebno je pogodno za uzimanje u obzir zahtjeva pojedinaca pri usvajanju upravnih
odluka. Ova promjena nastupila je pod utjecajem medunarodnog javnog prava,
a posebice zbog Aarhuske konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju
javnosti u postupku odlucivanja i pristupu pravosudu u pitanju okoliSa potpisanoj
25. lipnja 1998. Zajednica je odobrila Konvenciju odlukom Vijec¢a od 17. veljace
2005. Konvencija obvezuje institucije Unije i drZave ¢lanice od 17. svibnja 2005.
Takoder su zajednicko potpisivanje i njezino potvrdivanje drzava ¢lanica i Zajednice,
kao mjeSovitog sporazuma, istovremeno doveli do integriranja triju stupova
Konvencije u zahtjeve Unije koji se primjenjuju na drZave Clanice: informiranje,
sudjelovanje i pristup pravosudu. Prva dva stupa Konvencije nalaze se u sredistu

38

Op¢i sud Europske unije, 7. veljace 2002., Aldo Kuijer/Vijece Europske unije.

Op¢i sud Europske unije, 19. srpnja 1999., Heidi Hautala/Vijece.

Op¢i sud Europske unije, 13. travnja 2005., Verein fur Konsumentenininformation/Komisija.
4 Op¢i sud Europske unije, 15. ozujka 2006., BASF AG/Komisija.

42 Op¢i sud Europske unije, 19. srpnja 1999., Heidi Hautala/Vijece.

4 Sud Europske unije, 1. veljace 2007., Jose Maria/Vijece.
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promicanja vrijednosti koje podrazumijevaju upravnu demokraciju. Oni su doveli
do istovremenog jac¢anja pristupa informacijama i prava na sudjelovanje u pitanjima
okoliSa u okviru europskog upravnog prostora. Trece, pristup pravosudu potvrduje
vaznost priznanja prava na tuzbu kao element kontrole upravnog djelovanja.

4.2.1. Promicanje pristupa informacijama u pitanju okolisa

Pristup informacijama razlikuje se od pristupa dokumentima po svojoj opcoj
i nematerijalnoj dimenziji. Pristup je u srediStu procesa transparentnosti koji
omogucuje priblizavanje gradana europskoj izgradnji.** Pristup informacijama
istovremeno je posljedica i preduvjet pristupa dokumentima. Prvi stup Aarhuske
konvencije prvo je prenijela Direktiva 2003/4/EZ, koja je izmijenila Direktivu
90/313, o slobodi pristupa informacijama o okoliSu. Direktiva postavlja zahtjeve
koji se primjenjuju na kvalitetu pruZenih informacija. Takoder, ona ja¢a pravo na
informacije pozivajudi tijela javne vlasti da preuzmu ,,aktivhu obvezu u pruZanju
informacija o okolisu“.* Medutim, potvrdivanje Aarhuske konvencije nije nuzno
dovelo do revolucije u pravu Unije. Na primjer, ¢lanak 4. Konvencije preuzima
Direktivu 90/113/EEZ u pogledu pasivnog pruzanja informacija. Usprkos svemu,
istina je da Konvencija pruza Siru definiciju informacija o okoliSu. Osim toga,
Konvencija smanjuje raspoloZivo vrijeme za pruzanje informacije, nacelno na
mjesec dana, za razliku od dva mjeseca u Direktivi 90/313. U usporedbi s direktivom
koja navodi samo obvezu aktivnog pruzanja informacija o stanju okolisa, ¢lanak
5. Konvencije odnosi se na razvoj cjelokupnih sustava i kapaciteta potrebnih za
prikupljanje relevantnih informacija o okolisu.

Direktiva 2003/4/EZ o pristupu javnosti informacijama o okoliSu preuzela je
ove elemente, §to ,,zasigurno predstavlja novi i zahtjevniji standard u pogledu
pristupa informacijama o okoliSu nego li ono §to je predvideno Konvencijom.
Medutim, Direktiva se ne ogranic¢ava na provedbu obveza iz Konvencije u pravu
Zajednice veé, u odredenim slucajevima, ide i malo dalje.“*® Direktiva obogacuje
definiciju o informacijama o okoliSu i proSiruje podrucje dostupnih informacija
omogucujudi pristup ne samo onim informacijama kojima raspolazu tijela vlasti, ve¢
i informacijama kojima raspolazu ,,za svoj vlastiti racun®, iako smisao razlikovanja
nije do kraja razjasnjen. Interes tog sustava temelji se i na jasnoj definiciji iznimki
u okviru kojih se informacije o emisijama u okoli§ ne mogu smatrati povjerljivima.

Sudac Unije potvrdio je opseg prava na informacije o okoliSu i pruZio strogo
tumacenje iznimki koje se mogu protiviti zahtjevima podnositelja zahtjeva. Sud je
takoder podsjetio na izostanak dokaza o interesu koji treba predati kako bi se dobio

4 Moussis, N., ,La construction européenne et le citoyen: déficit démocratique ou déficit
d’information?*‘, RMCUE, Paris, 2002., str. 153.

4 Delaunay, B., De la loi du 17. srpnja 1978 au droit a l'information en matiére d’ environnement,
AJDA, Paris, str. 1316.

4 Jendroska, J., ,,Accés a la justice: remarques sur le statut juridique et le champ des obligations de
la Convention d’Arhus dans le contexte de I’Union européenne®, RJE, Paris, 2009., str. 31.
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pristup informacijama o okoliSu kojima raspolaze neko tijelo javne vlasti. Osim
toga, iznimka koja se temelji na povjerljivosti treba se tumaciti u skladu s ciljem
Aarhuske konvencije. Prema tome, op¢e nacelo u njemackom pravu, prema kojem
upravni postupci tijela javne vlasti nisu javni, nije dovoljno za postavljanje temelja
za jednu takvu iznimku koja se treba definirati posebnim pravilom. Sudac takoder
nalaze tijelu javne vlasti da u svakom sluc¢aju pristupi uravnotezenju interesa.

Jacanje prava na informacije o okoliSu vodi postupnom uskladenju normi koje
se nalaZu europskoj i nacionalnim upravama. Naime, usvojena je Uredba (EZ) br.
1367/2006 o primjeni odredaba Aarhuske konvencije o pristupu informacijama
u pitanju okoliSa na institucije i tijela Zajednice. Sustav pristupa informacijama
razlikuje se od pristupa dokumentima iako Uredba navodi da se ,,Uredba (EZ) br.
1049/2001 primjenjuje na sve zahtjeve za pristup informacijama o okoliSu kojima
raspolazu institucije ili tijela Zajednice*. Prema tome, njezino podrucje primjene
Sire je u odnosu na Uredbu (EZ) br. 1049/2001, a odnosi se na sve institucije i tijela
Zajednice. Institucije su obvezne organizirati informacije o okolisu koje posjeduju,
a posebice zahvaljujuci uporabi novih tehnologija. K tome, ¢lankom 5. nalaze im se
zadovoljavanje standarda kvalitete samih informacija. Institucije i tijela Zajednice
osiguravaju ,,u onoj mjeri u kojoj je to u njihovoj moci, da sve informacije koje
sami sastavljaju odnosno koje se sastavljaju po njihovom nalogu budu aZurne, to¢ne
i usporedive. Ako podnositelj zahtjeva to zatraZi, institucije i tijela Zajednice ga
obavjescuju gdje moze naéi informacije o mjernim postupcima koji su koriSteni
kod sastavljanja informacija, ukljuc¢ujuc¢i metode analize, uzorkovanja i prethodne
obrade uzoraka, ako su te informacije raspoloZive. U protivnom ga mogu uputiti
na standardizirani postupak koji je koriSten.* Jednako tako, efektivnost informacija
zajamcena je kroz dostupnost i razumljivost informacija.

Kako razvoj pristupa informacijama doprinosi okoncanju kulta tajnosti koji je
nastao kao ,,istinsko pravilo upravne deontologije,* tako i dalje postoji poteskoca
koja se odnosi na kompleksifikaciju informacija. Na razini Europske unije, kao i
u okviru drZava c¢lanica, informacije ¢esto izraduju struc¢njaci. Potrebno je uloZiti
napor u objaSnjavanje gradanima, a ne samo pruZiti sirove informacije. K tome,
koliko privlacan i uobicajen moZe biti koncept, transparentnost ipak ima odredena
ogranicenja. Cak moZe imati i posljedice suprotne ocekivanoj koristi i dovesti do
odredene artificijalizacije u djelovanju uprave. Kako se transparentnost ne bi iskrivila
ili zaobi$la, treba pratiti produbljivanje upravne demokracije, putem sudjelovanja
pojedinaca u postupku odlucivanja. Sekundarno zakonodavstvo ostaje sektorsko i
usko povezano s izazovima u pogledu zastite okoli$a, no moze predstavljati temelj
jedne kulture pristupa informacijama poticudi Sirenje zajednickih standarda.*

47 Chevallier, J., op. cit., str. 344.
4 Ibid.
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4.2.2. Organizacija sudjelovanja u pitanju okolisa

Pitanje sudjelovanja javnosti u postupku odlucivanja takoder je pobudilo interes
kada su Aarhusku konvenciju potvrdili Zajednica i drZava ¢lanice. Sudjelovanje
postaje korolar prava na informacije. Radi se o viSezna¢nom pojmu koji moZe
oznacavati ,,nacin sudjelovanja u odlucivanju, u formiranju odredenih tijela, u
savjetodavnom postupku ili joS sudjelovanje adresata kojem je upucena odluka
u upravnom postupku ili konacno, politi¢ku ili socioloSku pojavu nereguliranu
zakonom, a izraZava utjecaj kojeg odredeni interesi mogu vrSiti na oblikovanje i
provedbu javnih politika i pravnih akata putem kojih se one ostvaruju‘.** Konvencija
organizira sudjelovanje javnosti u postupku odlu¢ivanja u pitanjima okolisa, a
otisla je dalje od prava Unije koje je izgledalo kao referenca pri radu. Konvencija
nalaze da potpisnici postuju obvezu u pogledu sredstava tako $to moraju voditi
unutarnju upravnu politiku kojom se mijenjaju tradicionalna ponasanja drzZavnih
i javnih sluZbenika koji trebaju napustiti tajnovitost u odnosu na javnost s ciljem
njezinog jednostavnijeg sudjelovanja u postupku odluéivanja Jasno se afirmira
nacelo prlznan]a pa cak i podrske ,,udrugama, organizacijama ili skupinama koje
rade na promicanju ciljeva zastite okolisa“.*

Ovaj stup Konvencije prenesen je u pravo Unije Direktivom 2003/35/EZ u
onom dijelu koji se odnosi na drzave Clanice. Ovaj tekst predstavlja referentnu
normu i postavlja nacelo sudjelovanja javnosti u pitanjima okolisa. Prema tome,
sudjelovanje se instrumentalizira kako bi se osigurala zastita okoliSa. Upravo zato
sudjelovanje treba biti stvarno. Vodenje postupka strogo je odredeno kako bi se
javnosti pruzila prilika da sudjeluje. Upravljanje vremenom je od velike vaznosti,
pa tako drzave Clanice trebaju predvidjeti razumne vremenske okvire za svaku fazu
postupka. Osim toga, obradeno je i pitanje troska. Ukoliko je placanje naknada
moguce, ono treba biti razumno.*!

Sto se tiCe europske uprave, uvjeti sudjelovanja uredeni su Uredbom (EZ) br.
1367/2006. Clanak 9. odreduje da se JaVHOStl ,pravovremeno pruze mogucénosti
sudjelovanja tijekom pripreme, izmjena i preispitivanja planova i programa koji se
odnose na okoli§*. Javnost treba dobiti relevantne informacije. Uredba propisuje da
jerok za dostavu primjedaba najmanje osam tjedana. I konac¢no, kako bi sudjelovanje
bilo stvarno ,,(...) institucije i tijela Zajednice vode racuna o rezultatima sudjelovanja
javnosti. Institucije i tijela Zajednice obavjes¢uju javnost o tom planu odnosno
programu, ukljucujudi njegov tekst, te o razlozima i razmatranjima na kojima se
temelji odluka i navode podatke o sudjelovanju javnosti.*

Prednost mjeSovitog sporazuma temelji se na njegovoj sposobnosti napajanja
na(:lonalnog pravnog poretka i poretka Unlje Sirenje standarda sudjelovanja
osigurano je u onoj mjeri u kojoj Je organlz1rana provedba Aarhuske konvencije
u drzavama clanicama. Kada organizacija sudjelovanja u postupku odlucivanja u

4 Marcou, G., ,,L’administration entre contréle parlementaire et participation des personnes privées.
Un point de vue frangais*, RUDH, Paris, 2004., str. 354.

%0 Aarhuska konvencija, ¢lanak 3.
1 Sud Europske unije, 9. studenoga 2006., Komisija/Irska.
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pitanjima okoliSa predstavlja inovativan element u promicanju upravne demokracije,
tada obveza osiguravanja pristupa pravosudu izgleda tradicionalnije. Nadalje, uvjeti
koji se odnose na pitanja zastite okoliSa doveli su, usprkos svemu, do odredenih
poteSkoca u prijenosu, pokazujuci upravo korisnost postojanja medunarodne
konvencije za dosljednu primjenu prava Unije kao izvora proceduralnih obveza.

4.2.3. Pristup pravosudu u pitanjima okolisa

Clanak 9., stavak 3. Aarhutke konvencije predvida moguénost pokretanja
sudskih postupaka ili zalbenih postupaka kojima se osporavaju ¢injenja i necinjenja
privatnih osoba i tijela javne vlasti koji su u suprotnosti s pravom zastite okoliSa. U
toj perspektivi, pristup pravosudu sastavnica je upravne demokracije jer predstavlja
sredstvo kontrole djelovanja tijela javne vlasti u pitanjima okoliSa. Pristup
pravosudu obvezuje tijela vlasti na izvjeStavanje o svom djelovanju. Ako je pravo
na tuzbu priznato u pravnom poretku Unije i u nacionalnim pravnim porecima, tada
je prijenos Aarhuske konvencije podrazumijevao odredene preinake. Naime, kako
bi pristup pravosudu bio stvaran, neophodno je priznati tu mogucénost udrugama,
a narocito nevladinim organizacijama. NajceSc¢e je potrebno da su one i izricito
osposobljene. Osim toga, Konvencija zahtijeva da domaca zakonodavstva priznaju
interes pripadnicima zainteresirane javnosti.

Tredi stup Aarhuske konvencije bio je predmet prijenosa u pravni poredak Unije
putem Glave IV. Uredbe (EZ) br. 1367/2006. Istovremeno se organizira interno
preispitivanje upravnih akata i postupci pred sudom ¢im neka institucija ili tijelo
Unije usvoji akt. Clanak 10. kaZe da osposobljena nevladina organizacija ima pravo
podnijeti zahtjev za prethodno preispitivanje u roku od Sest tjedana od donosenja ili
notifikacije akta. Institucija ili tijelo Unije treba odlIuciti u roku od najvise osamnaest
tjedana. Nevladina organizacija moZe zatim pokrenuti postupak pred Sudom EU-a
kako bi osporila odluku ili suzdrzanost uprave pri usvajanju odluke o preispitivanju.
Nadalje, taj postupak valja obaviti sukladno relevantnim odredbama ugovora. To
znaci da Uredba ne ureduje posebni pravni lijek za osporavanja koja se odnose na
pitanja okoliSa. Sudski postupak podlijeZe uvjetima iz ¢lanka 263. (4) Ugovora
o funkcioniranju Europske unije koji se ¢esto smatraju previse ogranicavajuéima.
Naime, dokaz o interesu udruga Cesto je slozen. Prema tome, taj izbor izgleda
nespojiv s jednim od ciljeva Aarhuske konvencije kojim se osigurava Siroki pristup
pravosudu s ciljem jacanja zastite okoliSa.”? Ipak, nedavna sudska praksa Suda
nastoji dokazati odredeno ublazavanje u pogledu uvjeta prihvatljivosti ¢im se radi
o pitanju primjene prava zastite okoliSa, a podnositelji zahtjeva oslanjaju se na
¢lanak 9. Konvencije.

Medutim, ovaj treci stup nije bio predmet centraliziranog prijenosa iz Europske

unije u nacionalne pravne poretke. Naime, za razliku od pravila koja se odnose na
pristup informacijama i na sudjelovanje, postupak usvajanja direktive o pristupu

32 Bétaille, J., ,,Accés a la justice de I’Union européenne, le Comité d’examen du respeect des
dispositions de la Convention d’Aarhus s’immisce dans le dialogue des juges européens: a propos de la

décision ACCC/C/2008/32 du 14 avril 2001%, RJE, Paris, 2001., str. 547.
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pravosudu u pitanjima okoliSa trenutno je zaustavljen. Postojece razlike medu
nacionalnim pravnim porecima, a pocesto i prekograni¢na dimenzija sporova
o okoliSu istovremeno su opravdavali djelovanje na razini Unije, s obzirom
na primjenu nacela supsidijarnosti. Ovaj prijedlog imao je za cilj odredivanje
minimalnih zahtjeva o pristupu upravnim i sudskim postupcima u pitanjima
okoliSa. Prijedlog ¢lanka 10. kaze da ,,drzave Clanice ¢e predvidjeti odgovarajuce i
ucinkovite postupke koji su objektivni, pravedni i brzi, a ne preskupi®. Prema tome,
uskladenje upravnosudskih postupaka vrlo je ograni¢eno zbog nacela o postupovnoj
autonomiji. Nadalje, osjetljivost teme nije omogucila institucijama Unije omoguditi
razvoj tog procesa. Takoder, pristup pravosudu u pitanjima okoliSa zajamcen je
samo kada je povezan s pristupom informacijama ili s pravom na sudjelovanje.

Usprkos svemu, istina je da Sud Europske unije nastoji Sto viSe uokviriti
postupovnu autonomiju drzava, a posebice s ciljem osiguravanja sto je moguce Sireg
pristupa sucu u korist udruga.® Takoder, u presudi Lesoochrandrske zoskupenie
VLK od 8. ozujka 2011., Sud odbija priznati izravni u¢inak ¢lanka 9., stavka 3.
Aarhuske konvencije, u onoj mjeri u kojoj on ne ispunjava klasi¢ne uvjete tog
priznanja. Medutim, Sud je nadlezan za tumacenje odredbe iz Konvencije jer je
Aarhuska konvencija sastavni dio pravnog poretka Unije i podsjeéa da drZave
¢lanice imaju obvezu osigurati stvarnu upravnosudsku zastitu u podruc¢jima koje
pokriva pravo zastite okolisa Unije. Na temelju nacela stvarnosti i istovrijednosti,
nacionalni sudac treba omoguditi udruzi podnositelju zahtjeva da ospori odluku
donesenu nakon okoncanja postupka koja je suprotna pravu zastite okoliSa pred
sudom. Prema tome, sudac Europske unije, u odredenoj mjeri, izgleda kao jamac
minimalnih postupovnih standarda, pa ¢ak i ako djelovanje Unije ostaje u pozadini.

5. ZASTITA POJEDINCA KROZ PRIZMU EFIKASNOG
IZVRSENJA ODLUKA

IzvrSenje upravnosudskih odluka jedno je od klju¢nih pitanja koje je snazno
povezano sa zastitom prava stranke u djelovanju javnopravnih tijela. Tako ¢lanak
13. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava govori o pravu na djelotvorni
pravni lijek pred ,,domacim javnopravnim tijelima‘ koje ne mora biti sudsko tijelo.
IzvrSenje upravnosudskih odluka smatra se sastavnim dijelom sudenja, a neizvrSenje
presuda u razumnom roku posebno se kvalificira kao povreda ,,prava na sud* iz
¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava.

DovrSetak normizacije prava na djelotvorni pravni lijek i ,,potvrdivanje
autonomnosti prava na djelotvorni pravni lijek* uglavnom su rezultat presude
Kudla protiv Poljske od 26. listopada 2000.>* U spomenutoj presudi Sud prihvaca
ispitati prituzbu proizaslu iz povrede ¢lanka 13. zato $to nije predvideno pravno

53 Sud Europske unije, 15. listopada 2009., Djurgarden-Lilla Vartans Miljoskyddsforening/
Stockholms kommun genom dess marknamnd.

3% Europski sud za zastitu ljudskih prava, 26. listopada 2000., Kudla protiv Poljske.
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sredstvo koje omogucuje podnositelju zahtjeva da potvrdi svoje pravo na sudenje
u razumnom roku.

Od prevelike je vaZnosti da istinsko pravo na djelotvorni pravni lijek bude na
raspolaganju strankama, dok opseg toga prava treba precizirati.

Prvo, ,.djelotvornost pravnih sredstava“ u smislu ¢lanka 13., naravno, ne ovisi o
izvjesnosti povoljnog ishoda za podnositelja zahtjeva. Takoder, ,,drZavno tijelo* iz
ove odredbe ne treba biti sudsko tijelo, ali njegove ovlasti i jamstva koja predstavlja
uzimaju se u obzir pri ocjeni djelotvornosti pravnog lijeka koje se ulaze pred tim
tijelom.> Nadalje, svi pravni lijekovi dostupni u nacionalnom pravu mogu ispuniti
zahtjeve iz ¢lanka 13. iako ih nijedan od njih samostalno ne ispunjava.*

Zatim, pravni lijek iz ¢lanka 13. ,treba biti djelotvoran de facto i de iure.’
Prema tome, Sud nalaZze drzavama pozitivhu obvezu opskrbljivanja internim
pravnim lijekovima.’® Nadalje, drzava se obvezuje kroz pozitivou obvezu donijeti
,odgovarajuce i dostatne mjere kako bi se osiguralo izvrSenje sudske odluke,*
ukljucujudi i izvrSenje u okviru privatnih sporova.®

Europski je sud za ljudska prava u predmetima Zazanis i drugi protiv Grcke i
Fotopoulou protiv Grcke podsjetio da se pravni lijek ne moZe smatrati djelotvornim
u smislu ¢lanka 13. jer je uprava odbila ili zanemarila izvrSiti presudu koju su
donijeli nacionalni sudovi.

Jedan od predmeta, tj. predmet Zazanis, zasluzuje podrobniji prikaz.®' Podnositelji
zahtjeva bili su grcki drzavljani, vlasnici zemljiSta uklju¢enog u plan grada kao
gradevinsko zemljiste 70-ih godina proslog stoljeca, ali je u opcinski katastar
to zemljiSte upisano kao sastavni dio Sumskog podrucja 80-ih godina. Oni su s
gradevinskim poduzeéem potpisali ugovor koji je predvidao izgradnju viSekatnice
na svom zemljiStu 90-ih godina. To je poduzece ishodilo gradevinsku dozvolu, koju
je, medutim, grcki Drzavni savjet ponisStio zbog toga Sto poduzece prethodno nije
ishodilo dozvolu za sjecu stabala koja su se nalazila na tom zemlji$tu. Poduzece je
bezuspjesno predavalo zahtjeve za sjecu prije nego Sto je podnijelo Zalbu Drzavnom
savjetu koji je, u odluci iz 2000., prihvatio Zalbu i smatrao da su svi dokumenti
predani i vratio predmet javnopravnom tijelu kako bi ono donijelo odluku o zahtjevu
za sjeCom stabala. Usprkos ovoj odluci, opéina je uporno zahtijevala od poduzeca
da ispuni uvjete koji nisu predvideni zakonom i smanjila je za polovicu povrSinu
gradevinskog zemljista. Zatim je ministar za zastitu okoli$a donio dekret o izmjeni
koriStenja spornog zemljista u ,,zelenu povrsinu‘. Podnositelji zahtjeva su na temelju

3 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 27. ozujka 2003., Dactylidi protiv Grcke.

% Europski sud za zastitu ljudskih prava, 25. ozujka 1983., Silver i drugi protiv Ujedinjenog
Kraljevstva; Europski sud za zastitu ljudskih prava, 15. studenoga 1996., Chahal protiv Ujedinjenog
Kraljevstva.

37 Europski sud za zastitu ljudskih prava, 27. lipnja 2000., Ihlan protiv Turske.

3 Vidi, Preporuku (2003.) 17 Vije¢a Europe.

% Europski sud za zastitu ljudskih prava, 17. lipnja 2003., Ruianu protiv Rumunije.

% Europski sud za zastitu ljudskih prava, 22. lipnja 2004., Pini i Bertani protiv Rumunije.
% Navodi Europskog suda za zastitu ljudskih prava.

175



Dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma i dr. sc. Marko Turudi¢: Uloga stranke u upravnom djelovanju...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 56, 1/2019., str. 157.- 177.

Clanka 6. stavak 1.1 ¢lanka 13. Konvencije prijavili odbijanje javnopravnog tijela da
se uskladi s presudom Drzavnog savjeta od 17. kolovoza 2000. kojom je poniStena
odluka o odbijanju dodjele urbanisti¢ke dozvole. Nakon preispitivanja okolnosti u
ovom slucaju, Sud je smatrao da je ravnateljstvo za urbanizam odredilo nove uvjete
koji su izjednaceni s neispunjavanjem presude DrZavnog savjeta. Nadalje, Sud je
utvrdio da je odluka ministra za zastitu okoli$a, koji je prekvalificirao sporno zemljiste
u ,,zelenu povrsinu®, tri godine nakon presude DrZavnog savjeta, izjednacena s
formalnim nalogom za izvlaStenje koji liSava presudu njezine biti. Prema tome,
Sud je zakljucio da je nastupila povreda ¢lanka 6. stavka 1. kao i ¢lanka 13. zbog
nedostatka pravnog lijeka u nacionalnom pravu koji bi omogucio podnositeljima
zahtjeva da postignu izvrSenje presude DrZzavnog savjeta. Od prevelike je vaznosti
da istinsko pravo na djelotvorni pravni lijek bude na raspolaganju strankama, dok
opseg tog prava ne treba precizirati. Neizvr$enje presude predstavlja krSenje clanka
6. stavka 1., bilo da je rezultat neprisutnosti uprave, sudskog sluzbenika ili same
drzave. IzvrsSenje treba biti potpuno, savrSeno, a ne djelomic¢no, a naknada zbog
teSke pogreske drZave, zbog toga $to je odbila pruZiti pomo¢ pri izvrSenju sporne
odluke, takoder ne moZe nadoknaditi nedostatak u izvrSenju presude.

Od prevelike je vaznosti da istinsko pravo na djelotvorni pravni lijek bude na
raspolaganju strankama, dok opseg toga prava treba precizirati.®?

6. ZAKLJUCAK

Promicanje dobre uprave prldOHl]ClO je jacanju polozaja koje pojedinac ima u
okviru upravnog procesa. Naime, pojam potice na egalitarnije iS¢itavanje upravnih
odnosa. Jednako tako, uzimanje u obzir interesa gradanina treba predstavljati bitni
dio upravne odluke. Ipak, izgleda da dobra uprava ne moze postaviti temelje za
inovativan status pojedinca. lako ¢lanak 41. Povelje Europske unije o temeljnim
pravima nastoji istaknuti poveznicu izmedu prava na dobru upravu i gradanstva,
njezin stvarni doprinos izgradnji upravne demokracije teSko nadilazi formalnu fazu.

Pozivanje na dobru upravu ovdje pokazuje koja su njezina ogranicenja. Naime,
ako je dobra uprava omogucila jacanje pojedinacnog statusa gradanina, u konkretnom
smislu, ona ipak ne postavlja temelje za stvarno priznanje postupovnih prava u
kolektivnom smislu. Ako je potvrdeno pravo na sasluSanje u okviru pojedina¢nog
upravnog postupka, tako se pravo na sudjelovanje, koje takoder nastupa prije
usvajanja odluke, razmatra na vrlo ograni¢en nacin. Ograni¢eni doprinos nacela
dobre uprave u postupku demokratizacije uprave objasnjava se Cinjenicom da
se njime prvo nastoji osigurati u¢inkovito funkcioniranje uprave. Upravo je zato
ukljucivanje pojedinaca organizirano u bitno instrumentalnoj perspektivi; ukljuceni
su samo u onoj mjeri u kojoj mogu doprinijeti u¢inkovitosti izvr§nosti u upravnim
pitanjima.

2 Vise o svemu vidi u Britvi¢ Vetma, B., ,,Utjecaj konvencijskog prava i prava Europske unije na

zastitu prava stranke u upravnom sporu®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 37, 01/16.,
Rijeka, 2016., str. 291-315.
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Prema tome, razvoj pojma dobre uprave ovisi o njezinu artikuliranju i o njezinu
obogacivanju referiranjem na druge temelje produbljivanja upravnih odnosa.
Nesporno je da prijenos Aarhuske konvencije u podrucje prava Unije predstavlja
zanimljiv temelj za promicanje naCela upravne demokracije u podrucju zastite
okolisa. Citanje u kombinaciji s dobrom upravom moglo bi biti zanimljiv put za
opcenito priznanje pojedina¢nih prerogativa u upravnom procesu i njihov razvoj u
europskom upravnom prostoru.

THE ROLE OF PARTY IN THE ADMINISTRATIVE ACTIVITY
OF LEGAL PUBLIC BODIES

The authors in this article consider the role and with it the position of party in the administrative
activity of legal public bodies. Particular emphasis is placed on the principle of good administration.
It is pointed out that promoting good administration is closely linked to democratization of
administration which is directed at advocating development which goes from citizens being
subjugated to administration to citizens being equal with administration. To this aim, authors also
consider the influence of European Law on the protection of the rights of citizen as a party.

Key words: customer, protection of rights, good administration
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