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Pravo Europske unije razvilo se u impresivan pravni sustav koji sadrzava
tisuce pravnih pravila u mnogobrojnim izvorima prava Europske unije.
Ono je dojmljivo ne samo zbog svoje potpunosti ve¢ i zbog specifi¢nog
karaktera te razvojne mo¢i. Utjecaj i poznavanje europskog prava od pre-
sudnog je znacenja za gradane, poduzetnike, pravne osobe, prakticare i
znanstvenike, jer ¢e se u izravnoj ili neizravnoj primjeni odnositi na sve
njih. Potrebno je naglasiti i njegovu neizostavnu interakciju s domadim
pravnim sustavom, a to upucuje na potrebu njegova dobrog poznavanja.
Upravno pravo &ini najopseZniji dio pravnog sustava svake suverene drza-
ve. Prozima najrazli¢itija podrucja drustvenog Zivota te ureduje funkcio-
niranje javnoga sektora, kao i odnose javne zajednice i pojedinaca. U sre-
distu toga prava naglasak se stavlja na dva cilja: s jedne strane omoguditi
ostvarivanje i zastitu prava te pravnih interesa fizic¢kih i pravnih osoba, a
pravne zastite gradana, ali i odgovornost same uprave, osobito u slucaje-
vima provodenja upravnih postupaka kada javnopravna tijela odlu¢uju o
pravima i obvezama stranaka. Stoga upravno pravo zauzima vrlo zna¢ajno
mjesto u izucavanju prava i javne uprave.

* Ana Dani¢, asistentica na Katedri upravnih znanosti Pravnog fakulteta Sveuilista J.
J. Strossmayera u Osijeku (assistant at the Chair of Administrative Sciences, Faculty of Law,
J. J. Strossmayer University in Osijek, e-mail: adjanic@pravos.hr)
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Knjiga Osnove upravnog prava Europske unije znanstveno je djelo Daria
Derde, izvanrednog profesora upravnog prava Pravnog fakulteta Sveudi-
lista u Rijeci, koja je 2012. izasla u izdanju Biblioteke Pravnog fakulteta
u Rijeci. Knjiga je rezultat visegodisnjeg autorova istraZivanja u podrudju
upravnog prava Europske unije (EU) te su pri njezinu pisanju koristeni i
neki od njegovih objavljenih radova.

Ova knjiga podijeljena je u osam dijelova u kojima je izloZen kratak osvrt
na nastanak i razvoj europskih zajednica i EU, odreduje se pojam uprav-
nog prava Europske unije te njezini izvori, ustroj izvr$nih i upravnih tijela
Unije, nadleznosti EU, obavljanje upravnih poslova, posebno se prika-
zuju upravni postupci u pravu EU, a u osmom dijelu obraduje se nadzor
zakonitosti rada nad tijelima koja obavljaju upravne poslove u ovoj eu-
ropskoj intergraciji. Na samom kraju navedenog djela sistematizirani je
popis pravnih izvora upotrijebljenih prilikom stvaranja ove knjige i popis
koristene literature.

Predmet knjige usmjeren je na temeljna pitanja ustroja i djelovanja institu-
cija, tijela, ureda i agencija Unije, dok se specifi¢na pitanja koja se odnose
na pojedina upravna podrudja detaljnije ne razmatraju. Djelo je opsega
235 stranica, sadrzaja strukturiranog u osam logicki povezanih poglavlja,
koja se sastoje od nekoliko potpoglavlja. Broj stranica po poglavljima nije
ujednacden.

U prvom dijelu knjige, pod nazivom Osvrt na nastanak i razvoj europskibh
zajednica i Europske unije, autor se osvrée na povijesne Cinjenice vezane za
nastanak i razvoj EU jer smatra da one mogu pripomodi boljem razumi-
jevanju upravnog prava, ali i pravilnom tumacenju europskog prava uop-
¢e. Sirenje nadleznosti EU vaZan je temelj stvaranja velikog broja pravnih
propisa upravnopravne naravi. Osnivanje europskih zajednica i Europske
unije izravno se oslanja na plan koji je francuski ministar vanjskih poslova
Robert Schuman, inspiriran zamislima Jeana Monneta, predstavio 9. svib-
nja 1950. Autor navodi da je proces intergiranja Europe bio postupan i
progresivan, od gospodarskog prema politickom, razvijaju¢i se u Uniju sa
sve vise drzava ¢lanica ujedinjenih zajednic¢kim interesima, ali i sve veéim
znaenjem te nadnacionalne organizacije u cijelom svijetu.

U drugom dijelu, Pojam upravnog prava Europske unije, odreduje se defi-
nicija samog pojma upravnog prava EU koja glasi: »Upravno pravo Eu-
ropske unije je dio (grana) cjelovitog pravnog sustava Europske unije,
usustavljeni skup pravnih pravila i op¢ih nacela kojima se ureduje ustroj-
stvo, funkcioniranje, odgovornost i nadzor uprave Europske unije.« Time
upravno pravo EU ¢&ini sustav pravnih pravila koja se odnose na primjenu
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prava Unije u upravnim stvarima. Ono predstavlja poseban sustav struk-
tura i postupaka nacionalnih pravnih sustava i obiljeZja posebnog nad-
nacionalog pravnog sustava. Od drugih pravnih grana razlikuje se prema
predmetu koji ureduje i metodama kojima se sluzi u reguliranju. Navodi
se i da upravno pravo ima dva bitna obiljeZja, jedno od njih je izravan
ucinak prava EU, a drugo se odnosi na nadredenost europskog prava na-
cionalnom pravu drzava ¢lanica. Unatoc razvijenom opseZnom sustavu
pravnih pravila upravnog prava, ali i njegovu sve veéem znalenju, autor
smatra da je ono i dalje u postupku razvoja i utvrdivanja vlastitog identi-
teta. Upravno pravo EU smatra se novim i dobrim dijelom nedefiniranim
upravnim sustavom &ija sistematizacija i sadrZajno oblikovanje jo3 uvijek
traju. To se osobito odnosi na ¢injenicu da postoje znacajne tradicionalne
razlike u upravnim sustavima i koncepcijama upravnog prava pojedinih
drzava ¢lanica koje u odredenoj mjeri otezavaju harmonizaciju s pravnim
sustavom EU.

Treéi dio odnosi se na Izvore upravnog prava Europske unije, u kojem se
navode ugovori kojima je EU osnovana, drugi ugovori koji su izmedu
sebe sklopile drzave ¢lanice, akti institucija EU koji se donose na temelju
takvih ugovora, medunarodni ugovori koje Unija sklapa te opéa nacela
prava Unije. Svi navedeni izvori naj¢e$ce se u pravnoj literaturi sistemati-
ziraju u Cetiri kategorije propisa: primarno pravo, sekundarno pravo, opéa
nacela prava Unije te medunarodni ugovori s drzavama neclanicama. Pri-
marnim pravom smatraju se akti drzava ¢lanica koji predstavljaju temelj
za donosenje sekundarnog prava Unije i njegovu provedbu. Sekundarno
pravo &ine akti koje EU donosi putem svojih vlastitih institucija, a ujedno
su i najopseZniji izvor prava Unije, pa tako i njezina upravnog prava. Treéi
izvor prava, tj. opéa nacela prava EU, prema autoru, vrlo su bitan izvor
prava ove integracije i ona stvaraju okvir unutar kojega se pravni sustav
nadopunjuje. Njihova vaZnost osobito se isti¢e u slu¢ajevima nedostataka
pravnih pravila, nejasnoce ili suprotnosti s drugim pravilima. Razvijala su
se postupno, njihov broj nije odreden niti su taksativno propisana. Neka
od nacela propisana su ugovorima, neka posredno proizlaze iz razli¢itih
odredbi ugovora, no najvedi broj definirao je Sud Europske unije svojom
praksom. Vaznost ovoga izvora prava ogleda se u njegovoj posebnosti za
rad upravnih i izvr3nih tijela u EU zato $to se bitni europski upravni stan-
dardi temelje na nekoliko vaznih nacela (nacelo vladavine prava, nacelo
otvorenosti i transparentnosti, nacelo odgovornosti, nacelo u¢inkovitosti i
djelotvornosti). Za upravno pravo EU posebno su relevantna nacela koja
se primjenjuju na materijalna pitanja kao i ona koja se odnose na pravila
vodenja upravnog postupka te druga postupanja tijela Unije, ali i tijela
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drzava ¢lanica. Opéa nacela mogu se svrstati u Cetiri kategorije, no svoju
primjenu nalaze u tri glavna podru&ja. Medunarodni ugovori ostvaruju se
u relativno ograni¢enim okvirima EU u kojima ona sklapa takve ugovore.
Obvezujudi su za institucije, tijela, urede i agencije Unije kao i za upravna
tijela drzava ¢lanica. Dio su pravnog poretka Unije te se tumace i provode
u skladu s nacelima toga pravnog poretka, a za njihovo tumacenje nadle-
7an je Sud Europske unije.

Ustroju izvr$nib i upravnib tijela u Europskoj uniji autor pridaje veliku po-
zornost u &etvrtom dijelu knjige. Osnova toga proizlazi iz zahtjeva za kva-
litetnom primjenom prava, koja ovisi o postojanju odgovarajuceg sustava
tijela koja vode brigu o zakonitom i pravilnom provodenju pravnih pravila.
Izvr$na i upravna tijela koja imaju javne ovlati u tome »igraju« bitnu ulo-
gu. Autor navodi da se zbog sloZenosti i nejasnih odnosa izmedu tijela ove
nadnacionalne organizacije tesko odreduje koja od njih obavljaju izvrine
poslove u EU (jer te poslove obavljaju i same drzave ¢lanice putem svojih
nacionalnih upravnih tijela, ali i sama nadnacionalna tijela). Sedam tijela
smatra se institucijama Unije koja su osnovana ugovorima ili u skladu s
njima, a bave se vaznim politi¢kim, financijskim i nadzornim poslovima.
Autor ih nabraja, a to su Europski parlament, Europsko vije¢e, Europska
komisija, Sud Europske unije, Europska sredi$nja banka te Revizijski sud.
Institucije su odraz dvojne prirode Unije i sluZe ujednacavanju nerijetko
sukobljenih interesa, pa je ustrojstvo tesko promatrati s aspekta tradicio-
nalne podjele funkcija. Stoga su, umjesto klasi¢ne trodibe, funkcije pojedi-
nih institutcija prilagodene posebnim ciljevima integracije i ograni¢enim
ovlastima EU. Vazno je da institucije djeluju isklju¢ivo u granicama danih
im ovlasti i djelokruga, postujuci nacelo institucionalne ravnoteZe, $to se
ponajprije odnosi na politicke institucije, a istodobno ta su tijela duzna
medusobno suradivati. Valja napomenuti da su Lisabonskim ugovorom
uvedene bitne promjene u institucionalnu strukturu Unije kakva je danas.
Autor opseZno obja$njava upravu Europske unije. Smatra da ugovorima
nije dana vaznost upravnoj struktruri. Razlozi za to su dvojaki: u izvornoj
strukturi Unije koja je naslijedila europske zajednice kao medunarodne
organizacije, koje u pravilu nemaju razvijen sustav vlastitih upravnih tijela,
ve¢ samo manji broj sluzbenika koji se brinu za obavljanje njihovih zada-
¢a, te u vrlo detaljno reguliranim politi¢kim i normativnim aktivnostima
Unije s ciljem razvoja politika kao temeljne svrhe politicke integracije.
Javne ovlasti ne obavljaju se putem neposredne uprave, ve¢ se primarno
koriste upravna tijela drzava ¢lanica. Zbog Sirenja nadleznosti Unije kao
i progresivnih integracijskih procesa, neposredne radnje tijela Unije sve
viSe dobivaju na znacenju. Osobito se izlaze upravna struktura pojedinih
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institucija: prvo politickih, potom Europske komisije, Vijeca te Europskog
parlamenta. Sto se tice agencija, autor smatra da njihova uloga i polozaj
dobivaju sve veée znalenje. Agencijama se smatraju specijalizirana tijela
Unije kojima je zakonodavnim i nezakonodavnim aktima povjereno obav-
ljanje odredenih upravnih ili tehni¢kih poslova znacajnih za EU, &ime
pomazu sredidnjim tijelima. U EU danas postoji vise od 35 neovisnih i
izvr$nih agencija te drugih decentraliziranih tijela koja djeluju kao agen-
cije EU. Odbori u sastavu komitologije, koji povezuju upravne strukture
drzava ¢lanica i Europsku komisiju, imaju veliku vaznost u donosenju op-
¢ih i pojedina¢nih akata. MoZe se zakljuciti da su ti odbori, unato¢ svojoj
izvornoj nadzornoj ulozi nad Komisijom, postali posebno korisnim sred-
stvom »uzajedni¢enja nacionalnih uprava drzava ¢lanica u Uniji«.

U petom dijelu, NadlezZnosti Europske unije, autor objasnjava pojmove
odnosa nadleZnosti Unije i nadleZnosti drzava ¢lanica, iskljucivu i podi-
jeljenu nadleznost te opseg nadleZnosti. Time je naglasio vaZnost ovog
instituta kao jedne od temeljnih pretpostavki zakonitosti rada svakog
upravnog tijela, pa tako i institucija EU. Pitanje nadleznosti osjetljivo je
pravno pitanje s obzirom na nacelo dodijeljenih, tj. ograni¢enih ovlasti te
podjelu nadleznosti izmedu EU i drzava ¢lanica. Djelatnosti tijela vrlo
su Siroke, ona raspolazu opseZnim opéenormativnim ovlastima, stoga je
bitno da tijela koja obavljaju upravne i izvr$ne poslove u Uniji koordini-
raju odnose izmedu razli¢itih institucija. Upravo zbog toga, odredivanje
nadleznosti posebno sloZzenim ¢ine i dva ¢imbenika, a to su s jedne strane
tzv. »nepisane« ili »posredne« nadleznosti, a s druge »otvorena« ili »opéa«
ovlast Unije. Rije¢ je o situacijama kada tijela Unije nisu izri¢ito ovlastena,
ali imaju pravo postupati ako se pokaze potreba koja logi¢no proizlazi iz
izri¢ito prenesenih ovlasti. Istice se da je takvo Sirenje nadleznosti pred-
met znalajnijeg osporavanja u pravnoj literaturi. Podrucja primjene i me-
hanizmi ostvarivanja nadleznosti Unije utvrduju se odredbama ugovora
uz ogranicenja primjenom nacela razmjernosti i suspidijarnosti. Koliko je
pitanje nadleznosti u EU vazno, dobro se vidi u obvezi Suda EU da akt
neke institucije koja djeluje bez pravne osnove stavi izvan snage zbog ne-
nadleZnosti institucije.

Sesti dio knjige, pod naslovom Obavljanje upravnib poslova u Europskoj
uniji, bavi se jednim od najvaznijih pitanja upravnog prava opcenito. Re-
guliranje i pravilna primjena pravnih pravila kojima se ureduje postupanje
tijela vazan su jamac zakonitosti rada uprave, ali i zastite prava i pravnih
interesa pojedinaca. Nacin obaljavljanja upravnih poslova vrlo je speci-
fican. EU se danas sve vise oslanja na vlastitu upravnu strukturu, ali i
sustavnu suradnju s tijelima drzava ¢lanica. Stoga moZemo razlikovati
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izravno i podijeljeno obavljanje upravnih poslova, dok je podredno obav-
ljanje stavljeno u drugi plan. Autor smatra da se podijeljenom obavljanju
upravnih poslova pridaje veé¢a pozornost. Naglo $irenje nadleZnosti EU i
njezine upravne djelatnosti, vezivanje za provedbu mnogih programa te
posebno $irenje odgovornosti Europske komisije razlog su sve ucestalije
izravne provedbe prava Unije. No, u financijskom pogledu, smatra au-
tor, zanimljivo je istaknuti da upravo taj vid upravnih poslova obuhvaca
6% ukupnih prorac¢unskih sredstava. Problemi tog vida obavljanja poslova
ogledaju se u nedostatno popracenom rastu upravne strukture same Unije
s obzirom na opseg ovlasti povjeren ugovorima. Kadrovski deficit dovodi
do ugovornog povjeravanja poslova u mnogobrojnim sektorima. Ono je
podlozno mnogim ograni¢enjima. Koje se djelatnosti i kojim subjektima
mogu povjeriti, ponekad nije taksativno propisano, pa se odgovor trazi u
upravnoj praksi. Tu je vrlo vazno pitanje hijerarhijskog nadzora zakoni-
tosti i pravilnosti postupanja, odgovarajuéi oblik financijskog i vanjskog
nadzora, ali i vrednovanje provodenja povjerenh ovlasti, kao i obveza Uni-
je da osigura mjere za sprecavanje nepravilnosti i zlouporabe dodijeljenih
ovlasti. S druge strane, podijeljeno obavljanje poslova izmedu tijela Unije
i tijela drzava ¢lanica zahtijeva njihovu medusobnu suradnju. Takav sustav
ureden je sektorski te mu je tesko utvrditi zajednicka pravila postupanja,
no upravo zato ono omogucuje progresivan razvoj Unije. Takvo obavlja-
nje upravnih poslova odraz je kolektivne prirode EU, a ujedno pomaze u
izgradnji sloZenih, ali i medusobno povezanih interesa.

Sedmi dio, Upravni postupci u pravu Europske unije, tice se vrlo vaznog
instituta upravnog postupovnog prava. Odreduje se definicija upravnog
postupka, tri faze u vodenju upravnih postupaka, ali autor posebno na-
glaSava vaZnost pitanja prvostupanjskog upravnog postupka. Navode se
pravila opeg upravnog postupka u europskom pravu te nuzni zahtjevi za
vodenje upravnih postupka, a na kraju ovog dijela daje se podjela upravnih
postupaka u tri skupine. Cjelovito objedinjavanje sustava pravnih propisa
kojima se ureduje upravno postupanje nije ostvareno u pravnom sustavu
EU. Normiranje upravnih postupaka nije se smatralo nuZnim, jer se po-
zornost pridavala pojedinacnoj odluci. S vremenom je na to pitanje utje-
cala i potreba podijeljenog obavljanja upravnih poslova te se javlja trend
jaCanja postupovnih prava.

Posebno znalenje dobivaju nacelo dobre uprave i nacelo lojalne suradnje.
Autor isti¢e da upravni postupci zauzimaju sve vaznije mjesto, pa se nuzno
uvjetuje precizno postavljanje odnosa izmedu tijela u postupku. Problemi
nastaju oko postupaka kada ne postoji detaljna regulacija. Moze se zaklju-
¢iti da, unato¢ mnogim propisima upravnog prava, detaljnih postupovnih
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odredbi kojim bi bio ureden cijeli upravni postupak ipak nema. Autorovo
je stajaliste da je takvo normiranje nuzno. Pravna pravila nisu kodificirana
u jednome aktu, ve¢ se nalaze u brojnim pravnim izvorima razli¢itog obli-
ka i hijerarhijskog poloZaja. Pravila opéeg upravnog postupka sadrzana su
u primarnom i sekundarnom pravu EU, u nacelima utvrdenim u praksi
Suda EU kao i ona razvijena u upravnoj praksi. Pravno uredenje upravnih
postupaka daleko je od zadovoljavajuéega. Razlog je tome 3to je iznimno
tesko koordinirati velik broj razli¢itih izvora prava jedne s drugima, ali i
pravne praznine.

Mozemo uoditi nekoliko temeljnih nacela/zahtjeva kojih se tijela trebaju
pridrzavati, a to su: zakonitost, jednakost u postupanju, nepristranost i
pravi¢nost, pravo uvida u spis, pravo na izjaSanjavanje stranke, obrazlo-
Zenost odluke, razmjernost pri donosenju odluke te rjeSavanje upravne
stvarii u razumnome roku.

Autor navodi podjelu upravnih postupaka u tri skupine, pa tako razlikuje
upravne postupke na razini EU, mjeSovite upravne postupke i one na ra-
zini drZava ¢lanica. Isti¢e da je najjasniju klasifikaciju upravnih postupaka
dao Cananea della Cassese.

Zadnji, osmi dio ove knjige, ima naslov Nadzor zakonitosti rada izvrsnib i
upravnih tijela u Europskoj uniji. Siroke ovlasti dane tijelima zahtijevaju us-
postavu viSestrukog sustava nadzora radi brige o zakonitosti i svrhovitosti
njihova rada. Pravo na djelotvornu pravnu zastitu jedno je od temeljnih
zahtjeva svakog modernog pravnoga sustava.

Pored zalbe i prigovora kao pravnih mehanizama u upravnom postupku,
postoje tri oblika nadzora: a) putem Suda EU, b) putem puckog pravo-
branitelja i ¢) putem nadzornika za zastitu podataka EU. U okviru prvog
oblika nadzora autor se bavi pitanjima predmeta sudskog nadzora, razlo-
zima za vodenje upravnog spora, nadleZnosti, odredivanjem stranaka u
sporu te pravilima koja su bitna za vodenje upravnog spora. Sudski nadzor
zakonitosti rada i akata upravnih tijela jedno je od ljudskih prava zajam-
&eno i na globalnoj razini. Uloga sudskog nadzora izrazava se u njegovoj
represivnoj, ali i naglaSenoj preventivnoj funkciji, jer se smatra najsavr-
Senijim oblikom nadzora. Autor smatra da je to najznacajniji oblik sud-
skog nadzora zakonitosti nad radom upravnih tijela. Za ostala dva oblika
nadzora, treba istaknuti da je pucki pravobranitelj iznimno vazna osoba
u obavljanju nadzora koja pridonosi zastiti ljudskih prava i jedinstveni je
mehanizam demokratskoga nadzora nad radom javne uprave. Njegova
posebna vaZnost isti¢e se u njegovim nastojanjima promicanja bolje, u¢in-
kovite i prema gradanima usmjerene uprave Unije te definiranju upravnih
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standarda, ¢ime znatno unapreduje rad javne uprave opéenito. U njego-
vim izvje3¢ima iznose se mjere koje je poduzimao i rezultati koji su po-
stignuti. Nadzornik za zas$titu podataka poseban je specijalizirani pucki
pravobranitelj koji nadzire po$tovanje prava na privatnost, kao jedno od
temeljnih prava zajamcenih ugovorima i Poveljom o temljenim pravima
Europske unije. Njegova vaZnost ocituje se u ovlasti sudjelovanja i do-
noSenja propisa koji utjecu ili bi mogli utjecati na zastitu podataka. Daje
misljenje Europskom parlamentu, Vijecu i Europskoj komisiji o prijedlogu
propisa i provedbenih mjera.

Smatramo da je knjiga, $to se tice sistematizacije sadrzaja, dobar temelj
za stjecanje osnovnih znanja u podrudju koje ras¢lanjuje. Ponajprije je na-
mijenjena studentima specijalistickog studija javne uprave, ali i ostalima
zainteresiranima za izucavanje specifi¢nosti funkcioniranja ovog neiz-
mjerno vaznog pravnog sustava. Osim pravnih prakticara, znanstvenika,
stru¢njaka i studenata prava, knjiga moze pomodi i svakom gradaninu te
dati osnovni i kratki uvid u primjenu europskog prava u odluc¢ivanju o
upravnim stvarima. Knjiga je utoliko znacajna $to se temelji na autorovu
dugogodisnjem istrazivanju i predmetu njegova zanimanja. Njome se do-
datno nagla$ava relevantnost poznavanja nacionalnog, no sve vise i nad-
nacionalnog prava, ali i svijest o njegovu utjecaju na nase pravo. Treba na-
glasiti i da je ova knjiga objavljena u dobrom trenutku te valja o¢ekivati da
¢e postati nezaobilazna literatura osobama koje se bave pitanjima uprave
1 upravnog prava.



