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O NEPOSREDNOM DEJSTVU DIREKTIVA EVROPSKE UNIJE

Apstrakt

Prema slovu osnivackin ugovora Evropske unije direktive ne stvaraju
neposredno prava i obaveze za individualne subjekte, vec iskljucivo za drzave
clanice kojima su upucene. Problem nastaje kada drzava clanica, krseci svoju
obavezu, propusti da sprovede direktivu ili je pogreSno i nepotpuno
implementira u propisanom roku. Suocen sa ovakvom situacijom, Sud pravde
EU stao je na stanovisSte da se pojedinci mogu pred domacim organima direktno
pozvati na odredbe direktive i da su ovi organi duzni da im obezbede
ostvarivanje prava koja proizilaze iz tih odredaba. Medutim, Sud je prihvatio
iskljucivo vertikalno neposredno dejstvo direktiva koje je ograniceno na postupke
protiv drZava, ali nije dozvolio individualnim subjektima da se pozivaju na
njene odredbe u postupcima protiv drugih individualnih subjekata. lako je do
danasdnjih dana istrajao na stavu o odsustvu horizontalnog neposrednog dejstva
direktive, Sud je ostavio moguchost da se njima zaobilaznim putem prizna takvo
dejstvo u sporovima izmedu pojedinaca. U tom cilju pribegao je konstruisanju
svojevrsnih pasarela koje su mu omogucile da premosti jaz izmedu priznatog
vertikalnog i neprihvacenog horizontalnog neposrednog dejstva direktiva EU.

Kljuéne reé¢i: direktiva, neposredno dejstvo, Sud pravde, vertikalno dejstvo,
horizontalno dejstvo, pasarele, interpretativno dejstvo, incidentno dejstvo,
odgovornost za Stetu.

" Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Niu.
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1. Uvod

lako nije nigde zapisano u osnivackim ugovorima, neposredno dejstvo
predstavlja Siroko prihvaceno nacelo prava Evropske unije. Nastalo kao
tvorevina jurisprudencije Suda pravde, ovo nacelo znaci da odredbe prava EU
neposredno stvaraju prava i obaveze za individualne subjekte na koje se oni
mogu punovazno pozvati pred nacionalnim organima i sudovima. U isto vreme,
ono obavezuje drzavni organ i sud da primeni normu na koju se pred njim
pozove individualni subjekt i tako obezbedi ostvarivanje tog prava.!

Sud pravde je u prvo vreme kao neposredno dejstvujuce priznavao samo
odredbe osnivackih ugovora.2 U kasnijoj sudskoj praksi domen primene nacela
neposrednog delovanja bic¢e proSiren u nekoliko pravaca. Tako je neposredno
dejstvo priznato i odredbama sadrzanim u drugim medunarodnim ugovorima
koji ulaze u korpus prava EU. Ovde se radilo o medunarodnim sporazumima
koje je Unija na osnovu svog ugovornog kapaciteta zakljucila sa drZzavama
nec¢lanicama ili medunarodnim organizacijama.3

Nadalje, kroz sudsku praksu pocele su se razlikovati dve vrste pravnih odnosa
koje nastaju povodom neposrednog dejstva odredaba medunarodnih ugovora.
Sud pravde je prvobitno priznavao da se individualni subjekti mogu pozivati na
subjektivha prava ustanovljena ovim odredbama samo u odnosu na drZavu
¢lanicu. U pitanju je tzv. vertikalno neposredno dejstvo kod koga se nasuprot
pojedincu pojavljuju organi drZzavne vlasti.# Nesto kasnije Sud ¢e prihvatiti i tzv.
horizontalno neposredno dejstvo ugovornih odredaba, tj. moguénost da se

1V, KnezZevié-Predi¢, Z. Radivojevié, Kako nastaje i deluje pravo Evropske unije, Beograd, 2009, str. 140;
O. Raci¢, "Pravni sistem Evropske unije”, Pravo Evropske unije, Zbornik radova, Beograd, 1996,
str. 113-114; J. A. Winter, "Direct Applicability and Direct Effect: Two distinct and different
Concepts in Community Law", Common Market Law Review, 1972, no 9, p. 425; J. Steiner, L.
Woods, Textbook on European Community Law, Oxford, 2003, p. 89.

2 Videti slucajeve: 57/65, Litticke, European Court Reports (dalje: ECR), 1966, p. 205; 27/67, Fink
Frucht, ECR, 1968, p. 232; 13/68, Salgoil, ECR, 1968, pp. 460-461; 2 i 3/69, Diamantarbeiders, ECR,
1969, p. 211; 18/71, Eunomia, ECR, 1971, p. 816; 78/70, Grammophon, ECR, 1971, p. 487; 77/72,
Capolongo, ECR, 1973, p. 623; 41/74, Van Duyn, ECR, 1974, p. 1346; 2/74, Reyners, ECR, 1974, p.
652; 33/74, Van Binsbergen, ECR, 1974, p. 1312; 127/73, BRT-Sabam, ECR, 1974, p. 62; 155/73,
Sacchi, ECR, 1974, p. 430; 59/75, Manghera, ECR, 1976, p. 460.

3 Videti slucajeve: 12/86, Demirel, ECR, 1987, p. 3719; 162/96, Racke, ECR I, 1998, p. 3655; 18/90,
Onem v. Kziber, ECR I, 1991, p. 199; 58/93, Yousfi v. Belgium, ECR |, 1994, p. 1353; 126/95,
Hallouzi-Choho v. Bestuur van Sociale, ECR 1, 1996, p. 4807; 416796, El-Yassini v. Home Secretary,
ECR 1, 1996, p. 1209; 179/98, Belgium v. Mesbah, ECR 1, 1999, p. 7955.

4 Slucaj 26/62, Algemene Transport — en Expedite Onderneming van Gend en Loos v. Netherlands Inland
Revenue Administration, [1963], ECR 1, p. 12.
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pojedinac pred nacionalnim organom i sudom pozove na medunarodnim
ugovorom predvidenu obavezu drugog individualnog subjekta u zastiti svojih
subjektivnih prava.

Uporedo sa Sirenjem odredaba ugovora koji proizvode neposredno dejstvo,
sudska praksa potvrdila je da drugi izvori prava EU mogu, takode, imati
neposredno dejstvo. U red pravila koja proizvode neposredno dejstvo Sud
pravde uvrstio je norme sadrzane u sekundarnoj legislativi, odnosno odredbe
regulativa (uredbe), odluka i direktiva koje donose institucije Unije. Kad je re¢ o
regulativama i odlukama, Sud pravde, oslanjajué¢i se na slovo osnivackih
ugovora, nije imao vecéih problema sa priznanjem neposrednog dejstva.
Prihvatanje mogucnosti da direktive imaju neposredno dejstvo predstavljalo je
mnogo Vvedi izazov, posto su one osnivackim aktima definisane kao pravni akti
obavezni za drZave ¢lanice samo u pogledu cilja i rezultata koje treba postici, dok
se izbor oblika i nacina njihovog ostvarivanja prepusta nacionalnim vlastima.”
Tvorci osnivackih ugovora zamislili su direktivu kao sredstvo harmonizacije, a
ne unifikacije prava drzava clanica.8 Direktive, dakle, nemaju svrhu da u
potpunosti ujednace nacionalna prava. Njima se nacionalna prava priblizavaju u
meri koja je nuzna za ostvarivanje ciljeva EU, ali se ¢lanicama ostavlja moguénost
da neka pitanja urede na razlicite nacine. Direktive postavljaju drzavama samo
regulatorni cilj, a ostavljaju slobodu da odluce kako ¢e ga postici.?

Zbog takve prirode i mesta u pravnhom sistemu EU direktiva ne stvara
neposredno prava i obaveze za individualne subjekte, ve¢ iskljucivo za drzave
¢lanice kojima je upucena. Prava i obaveze pojedinaca proisticu neposredno iz
nacionalnih mera implementacije direktive. Direktiva treba da proizvede dejstvo

5 Slucaj 43775, Gabrielle Defrenne v. Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena, [1976], ECR, p.
474,

6 Sud pravde se ograni¢avao na konstataciju da je pravna priroda i mesto regulative u pravnom
sistemu EU takva da njene odredbe u nacelu proizvode neposredno dejstvo, odnosno per se
stvaraju prava za individualne subjekte koje su nacionalni sudovi u obavezi da zastite (slucaj
43/71, Politi, [1971], ECR, p. 1039). Pored toga, Sud je potvrdio da odredbe regulative
proizvode kako vertikalno, tako i horizontalno neposredno dejstvo (slucaj 93/71, Leonesio,
[1972], ECR, p. 287). Kad su u pitanju odluke, stav je Suda da one mogu nametnuti obavezu
koja proizvodi neposredno dejstvo samo subjektu kome je upuéena, s tim da odluka ¢iji je
adresat drZava c¢lanica ne moZe imati horizontalno neposredno dejstvo. Vise o tome: T. C.
Hartley, Osnovi prava Evropske zajednice (prevod), Beograd, 1998, str. 208; Z. Radivojevic,
"Odlike pravnog sistema Evropske unije", Pravni Zivot, 2012, br. 12, Tom 1V, str. 419.

7(l. 288 Ugovora o funkcionisanju EU.
8 R. Vukadinovié¢, Uvod u institucije i pravo Evropske unije, Kragujevac, 2012, str. 151.
9T. Capeta, S.Rodin, Osnove prava Europske unije, Zagreb, 2011, str. 68.
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samo posredstvom nacionalnog akta implementacije, pa je normalan nacin
njenog delovanja zapravo primena nacionalnog prava u koje je ona ugradena.

Problem, medutim, nastaje kada drZava ¢lanica, krseci svoju obavezu, propusti
da sprovede direktivu ili usvoji neodgovarajuée mere implementacije u
propisanom roku.!0 Sude¢i po slovu osnivackih ugovora, direktiva ne bi
proizvodila nikakvo pravno dejstvo za individualne subjekte bez usvajanja
odgovarajuée nacionalne implementacije u predvidenom roku. Drugim re¢ima,
kada nacionalni zakonodavac direktivu uopste ne ugradi ili je pogredno ugradi u
domace pravo pojedinci su liseni mogucnosti da se pred drZzavnim organima i
sudovima pozivaju neposredno na direktivu radi ostvarivanja prava koje nemaju
prema nacionalnom pravu, ali bi ga imali da je direktiva ispravno sprovedena.
Krajnja posledica toga bila bi da u slucaju propusta drZave da izvrsi svoje
obaveze u pogledu implementacije, direktive postaju neefikasni pravni akti
organa EU od kojih individualni subjekti nemaju nikakve koristi.

Suocen sa ovakvom situacijom, Sud pravde stao je na stanoviste da se pojedinci
mogu pred drzavnim organom i sudom direktno pozvati na odredbe direktive, a
da je nacionalni organ u obavezi da im obezbedi ostvarivanje prava koja za njih
proizilaze iz tih odredaba.l! Otvorivsi na ovaj nac¢in mogucénost pojedincima da
Stite svoja prava iz direktiva pred organima drzava clanica, Sud pravde je
istovremeno ogranic¢io neposredno delovanje njenih odredaba samo na postupke
protiv drzave. Sud je, dakle, priznao iskljucivo vertikalno neposredno dejstvo
direktive, ne dozvoljavajuci individualnim subjektima da se pozivaju na njene
odredbe u postupcima protiv drugih individualnih subjekata.2

lako je sve do danasnjih dana istrajao na stavu o odsustvu horizontalnog
neposrednog dejstva direktive, Sud je ostavio mogucénost da se njima
zaobilaznim putem prizna takvo dejstvo u sporovima izmedu pojedinaca. U tom
cilju pribegao je konstruisanju svojevrsnih pasarela koje su mu omogucile da
premosti jaz izmedu priznatog vertikalnog i neprihvacenog horizontalnog
neposrednog dejstva direktiva.

2. Vertikalno neposredno dejstvo direktiva

Spremnost da direktivama prizna moguénost neposrednog dejstva Sud pravde je
prvi put nagovestio u slu¢aju Grad. Tom prilikom stao je na stanoviste da

oV, KneZevié-Predié, Z. Radivojevié, op. cit., str. 146.
11 Sluc¢aj 41/74, Yvonne Van Duyn v. Home Office, [1974] ECR, p. 1337.

12 Slu¢aj 152/84, M. H. Marshall v. Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority,
[1986], ECR, p. 723.
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direktiva cija je svrha ograni¢ena na utvrdivanje datuma kada ¢e odredba
sadrZana u odluci stupiti na snagu ne sprec¢ava da ta odredba ima neposredno
dejstvo.’3 Medutim, odlucuju¢i zaokret u pravcu prihvatanja vertikalnog
neposrednog dejstva direktive Sud pravde ucinio je u sluc¢aju Van Duyn kada mu
je, izmedu ostalog, upuceno pitanje da li se holandska drzavljanka kojoj je
zabranjen ulaz u V. Britaniju moZe neposredno pozvati na odredbu direktive koja
nije bila implementirana u domace zakonodavstvo.

Odbacivsi stav britanske vlade da se u oshivackom ugovoru govori samo o
neposrednoj primeni regulativa, ali ne i direktiva, Sud je izneo nekoliko osnovnih
razloga u prilog mogucénosti da direktive imaju neposredno dejstvo. Posle analize
odredbe osnivackog ugovora koja propisuje direktnu primenu regulative, Sud je
ustanovio da to ne iskljucuje moguénost da i druge vrste pravnih akata imaju
slicna dejstva. Stavise, bilo bi nespojivo sa obavezujuéom pririrodom koja je
osnivackim ugovorom priznata direktivama da se u nacelu isklju¢i moguénost
njihovog neposrednog delovanja.

Ostajuci u okvirima istog ugovora Sud se, zatim, pozvao na odredbe kojima je
ovlaséen da na zahtev nacionalnih sudova daje misljenja o tumacenju i valjanosti
ne samo regulativa i odluka, veé¢ i direktiva, Sto pokazuje da svi ovi akti mogu
imati neposredno dejstvo. U suprotnom, ako nacionalni sud ne bi bio u prilici da
neposredno primenjuje direktivu, on bi istovremeno bio liSen moguénosti da
trazi misljenje od Suda pravde o njenom tumacenju i valjanosti.

Kao tre¢i razlog koji opravdava neposredno dejstvo direktive Sud je naveo
potrebu za njenom delotvorno3¢u, odnosno nacelo korisnog dejstva (fr. I'effet
utile). Naime, koristan ucinak direktive bio bi znacajno oslabljen tamo gde organi
Zajednice putem direktive ustanove obavezu drZzava ¢lanica da slede odredeni
smer ponaSanja ako bi pojedinci bili spreceni da se na nju pozovu pred
nacionalnim sudovima i ako bi ovi sudovi bili spreceni da je razmatraju kao
sastavni deo komunitarnog prava.4

Kako navedeni argumenti nisu ubedili sve nacionalne sudove u nuznost
priznanja neposrednog delovanja direktiva,’s Sud pravde je stav o njihovom

13 Slucaj 9770, Grad, [1970], ECR, p. 825. U istom smislu Sud se izjasnio u slu¢aju 33/70, SACE,
[1970], ECR, p. 1213. ViSe o tome: T. C. Hartley, op. cit., str. 191-192.
14 Slucaj 41/74, [1974], ECR, p. 1337.

15 Tako je francuski Conseil d'Etat, kao vrhovni upravni sud u ovoj drZavi, uprkos presudi Suda
pravde u slucaju Van Duyn, odbio da prizna neposredno dejstvo direktivama. Videti: Ministere
de I'Intérieur c. Cohn-Bendit, Conseil d'Etat (Assemblée), 22 dec. 1978, avec conclusions
Genevois, Recueil de Traités de droit européen 157.
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vertikalnom dejstvu dodatno obrazloZio u sluc¢aju Ratti.l6 Ovaj put pred njim se
naslo pitanje da li moZe biti krivicno gonjen pojedinac koji je postupio po dvema
direktivama, ali suprotno nacionalnom pravu u koje one nisu ugradene pre i
posle isteka roka propisanog za njihovu implementaciju. U odgovoru na ovo
pitanje Sud se pozvao na nacelo koje je u anglosaksonskom pravu poznato pod
nazivom estoppel, dok se u kontinetalnim pravnim sistemima izraZzava kroz
latinsku maksimu nemo auditur propriam turpitudinem alegans.l” Saglasno tom
principu drzavi ¢lanici koja nije usvojila mere za implementaciju direktive ne
moZe se dozvoliti da se pred sudom u postupku protiv pojedinaca poziva na
sopstveni propust da izvrSi obavezu sporovodenja direktive. Time se drZava
sprecava, kao Sto je Sud istakao u nekim kasnijim slucajevima,!8 da izvuce korist
iz propustanja obaveza koje namece direktiva, odnosno da na Stetu pojedinaca
primeni sopstveno zakonodavstvo neuskladeno sa direktivom.

S druge strane, Sud pravde je iskoristio ovu priliku da se izjasni o neposrednom
dejstvu direktive u svetlu rokova propisanih za njenu implementaciju. Njegov je
stav da direktiva moze proizvoditi neposredno dejstvo tek po isteku roka za
njeno unoSenje u unutrasnje pravo. Nakon proteka vremena za implementaciju
drZzava clanica ne moZe viSe primenjivati svoje unutraSnje pravo koje nije
prilagodeno i usaglaseno sa direktivom protiv pojedinca koji se ponaSa u skladu
sa zahtevima iz direktive. Medutim, direktive za koje nisu donete mere
implementacije nemaju neposredno dejstvo sve dok ne protekne za to predvideni
rok. Posto direktive po svojoj prirodi namecu samo obaveze drZzavama, nije
moguce dozvoliti pojedincima da se pozivaju na nacelo legitimnih ocekivanja pre
isteka roka predvidenih za njihovo sporovodenje.l® Samo izuzetno, direktive
mogu proizvoditi dejstvo i pre isteka roka za implementaciju jer su u ovom
periodu drzave ¢lanice duzne da se uzdrze od preduzimanja onih akata koji bi
mogli da ugroze ostvarivanje njenih ciljeva (tzv. prethodno dejstvo). Ova
obaveza nametnuta je ne samo zakonodavnim i izvrSnim organima, vec i
nacionalnim sudovima.

16 Slucaj 148/78, Criminal proceedings against Tullio Ratti, [1979], ECR, p. 1629.

17 ViSe o tome videti: Z. Meski¢, D. SamardZi¢, Pravo Evropske unije 1, Sarajevo, 2012, str. 195.
18 Slucaj 152784, Marshall, [1986], ECR, p. 723, para. 49.

19 Za dalju analizu: T. C. Hartley, op. cit., str. 194-195.

20 Sluc¢aj C-129/96, Inter-Environnement Wallonie ASBN v. Région wallonne, [1997], ECR I, p. 7411,
para. 45. Pored obaveze uzdrZavanja, za vreme roka za implementaciju drZave ¢lanice moraju
doneti sve potrebne mere da bi obezbedile da ¢ée po isteku tog roka ostvariti cilj direktive, tj. da
¢e ona biti pravilno implementirana u nacionalno zakonodavstvo; Ibid., para. 44.
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Pocevsi od slucaja Ratti Sud pravde opravdanije za neposredno dejstvo direktive
redovno nalazi u obavezi drzave da sprovede direktivu. Pri tom, pojam drZave
kao subjekta koji duguje implementaciju direktive Sud je shvatao veoma Siroko.
Taj pojam obuhvata sve organizacije ili tela koja su podvrgnuta drzavnoj vlasti ili
deluju pod kontrolom drzave i imaju posebna ovladéenja Sira od uobicajenih koja
se primenjuju u odnosima izmedu individualnih subjekata. Uz to, potrebno je da
oni pruzaju javne usluge i da ovladéenje za to proizilazi iz pravnog akta koji je
donela drzava.2! Posebno se to odnosi na centralne i geografski ili funkcionalno
decentralizovane organe vlasti i druga tela bez obzira na njihovu pravnu formu
koja su, prema pravhom poretku drZave, odgovorna za obezbedenje javnih
usluga, a nalaze se pod kontrolom drZzave.22 Tako se pod pojam drZzave mogu,
primera radi, podvesti univerziteti, Skole ili preduzeca u kojima drzava ima
kontrolni paket akcija.

Uslovi za neposredno dejstvo direktive u osnovi su sli¢ni sa uslovima koji se
traZze da bi bilo koja norma prava EU proizvela takvo dejstvo. Kroz sudsku
praksu iskristalisao se danas vazeci troc¢lani test neposrednog dejstva koje
odredba direktive mora da zadovolji. Pored ve¢ pomenutog zahteva da je istekao
rok za implementaciju direktive, standardni uslovi za neposredno dejstvo su da
konkretna odredba bude dovoljno precizna i bezuslovna.2 Za dovoljnu
preciznost potrebno je da se uobic¢ajenim metodama tumacenja mogu utvrditi
nosioci prava i obaveza, kao i njihov sadrzaj. Odredba direktive je bezuslovna
ukoliko izvrSenje obaveze drzave ¢lanice na odredeno cinjenje ili uzdrzavanje
koje iz nje proisti¢e ni na koji nacin ne zavisi od stava ili diskrecionog ovlaSéenja
drzave ili bilo kog nezavisnog tela. lzuzetak postoji samo u sluc¢aju kada je
diskreciono ovlaSéenje drZzave clanice ili nekog drugog subjekta podvrgnuto
sudskoj kontroli.24

3. Odsustvo horizontalnog neposrednog dejstva direktiva

Budué¢i da opravdanje za neposredno dejstvo nalazi u obavezi drZzave da
sprovede direktivu, Sud pravde uveo je bitno ogranic¢enje prava individualnih
subjekata da se pozivaju na njene odredbe. Prema tom shvatanju, subjektivna
prava pojedinaca ne nastaju neposredno na osnovu direktive, ve¢ su posledice
duZnosti drzava da je implementiraju. U postupcima protiv drZzavnih organa ili

21 Slucajevi 8/81 (Becker, [1982], ECR, p. 53, para. 49); C-221/88 (Busseni, [1990], ECR I, p. 495, para.
30); 103788 (Fratelli Costanzo v. Comune di Milano, [1989], ECR, p. 1839, para. 31).

22 Slucaj C-188/89, Foster v. British Gas plc., [1990], ECR I, p. 3313, para. 20.
23 Slucaj 8/81, Ursula Becker v. Finanzamt Munster-Innenstadt, [1982], ECR, p. 53, para. 25.
24 \/iSe 0 tome: V. KneZevié-Predi¢, Z. Radivojevié, op. cit., str. 152.
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tela sa javnim ovlad¢enjima pojedinci se mogu pozvati na direktivu, jer ona
prema izricitoj odredbi osnivackih ugovora namece obaveze drzavi ili drzavama
kojima je upucena. U horizontalnoj situaciji, kada se postupak vodi protiv
drugog pojedinca, direktiva ne moZe da proizvede neposredno dejstvo. Razlog
za to je Sto direktive ne obavezuju neposredno individualne subjekte, pa iz njih
ne mogu nastati subjektivha prava za druge individualne subjekte. Takvo
objasnjenje Suda pravde imalo je za posledicu uskrac¢ivanje mogucénosti da se
pojedinac poziva na odredbe direktive protiv drugog pojedinca u postupku pred
nacionalnim organima i sudovima.

Odsustvo horizontalnog neposrednog dejstva direktive bilo je predmet brojnih
kontroverzi u doktrini i sudskoj praksi. Jedan broj pisaca zagovarao je ideju da se
bi neposredno dejstvo direktiva trebalo proSiriti i na horizontalne odnose.
Pojedini opsti pravobranioci, takode, su predlagali da se napusti razlikovanje
izmedu neposrednog delovanja u vertikalnom i horizontalnom smislu, te da se
prihvati moguc¢nost da direktive pojedincima namecu obaveze koje imaju
neposredno dejstvo.2s Uprkos ovakvim nastojanjima, Sud pravde ostao je sve do
danadnjih dana dosledan u odbijanju da direktivama prizna horizontalno
neposredno dejstvo.

Izricit stav po tom pitanju Sud je prvi put izneo u sluc¢aju Marshall kada se Velika
Britanija umeSala u postupak tvrdeci da se na odredbe Direktive o implementaciji
nacela jednakog tretmana muskaraca i Zena koju je usvojio Savet pojedinac ne
moZe pozvati protiv drugih pojedinaca pred nacionalnim sudom. Prihvatajuci
glediSte britanske vlade, Sud je izri¢ito rekao da direktiva sama po sebi ne
namecée obaveze individualnim subjektima i da se na odredbu direktive kao
takvu ne moZe pozvati protiv takvog subjekta.” Kao razlog za takvo stanoviste
Sud je naveo da prema oshivackom ugovoru obavezujuca priroda direktive, koja
predstavlja osnov za mogucénost pozivanja na direktivu pred nacionalnim
sudom, postoji samo u odnosu na svaku drZavu ¢lanicu kojoj je upucena. Posto
direktive neposredno obavezuju samo drzave iz njih ne mogu nastati obaveze
niti prava za pojedince u horizontalnoj situaciji. Ta¢nije receno, direktivom se ne
mogu neposredno nametnuti obaveze individualnim subjektima, pa stoga
pojedinci nemaju pravo da se pozovu ha njene odredbe pred nacionalnim sudom
kako bi naterali drugog pojedinca da tu obavezu izvrsi.2s

2 7a pregled doktrinarnih stavova: T. C. Hartley, op. cit., str. 198; T. Capeta, S. Rodin, op. cit., str. 73.

2% Videti stav opSteg pravobranioca Jacobs-a u slu¢aju C-316/93, Vaneetveld v. Le Foyer, [1995], ECR
1-763.

21 Slucaj 152/84, [1986], ECR, 723, para. 48.
28 |pid., para. 51.
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Opredeljenje Suda da ne prizna neposredno dejstvo direktive u horizontalnom
smislu dosta je kritikovano u teoriji. Pre svega njemu se zameralo da bitno
umanjuje efikasnost direktiva 5to je suprotno generalnom nastojanju Suda da
osigura delotvornost prava EU.2 Ogranicavanje neposrednog dejstva direktiva
na vertikalne odnose, takode, ne doprinosi koherentnosti prakse Suda koja bi se
povecala ukoliko bi se priznalo horizontalno neposredno dejstvo dovoljno
preciznim i bezuslovnim direktivama. Posebnu teZinu imao je prigovor da
razlikovanje na relaciji vertikalno-horizontalno dejstvo direktive dovodi do
nepotrebne diskriminacije pojedinaca u istim situacijama unutar drzave, ali i do
njihove diskriminacije u razli¢itim drzavama ¢lanicama. Takvo diskriminatorno
dejstvo neimplementirane direktive proizvode u odnosu na individualne
subjekte koji svoja prava mogu da ostvare u odnosu na drzavu ili javne vlasti, ali
ne i prema drugim privatnim subjektima.® Sa stanoviSta jedinstvenog
unutradnjeg trzista EU joS je neprihvatljivie da se privatna preduzeca u
drzavama c¢lanicama koje su sprovele direktivu mogu naci u nepovoljnijem
poloZaju od preduzeca u drzavama koje nisu implementirale direktivu. Tako su u
boljoj situaciji, kad je re¢ o konkurenciji, privatni subjekti iz onih drzava koje ne
sporovode obaveze prethodno prihvac¢ene na nivou EU.3t

Navedene kritike nisu ubedile Sud da izmeni svoj negativan stav 0 mogucénosti
da direktive proizvedu neposredno dejstvo u horizontalnom smislu. Odsustvo
takvog dejstva direktiva potvrdeno je u nekoliko njegovih kasnijih odluka.
Presuda doneta u slucaju Faccini Dori predstavljala je kona¢nu potvrdu stanovista
da direktive nemaju horizontalno neposredno dejstvo. U tom sluc¢aju Sud pravde
odbio je da prizna neposredno dejstvo odredbi Direktive o zastiti potro3aca koja
je dozvoljavala otkaz ugovora zakljucenih izvan poslovnih prostorija.32 Drugacije
re¢eno, odlucio je da zastiti subjektivna prava pojedinca kome bi horizontalnim
dejstvom direktive i bez njenog unoSenja u nacionalno pravo bile nametnute
obaveze.

Kao opravdanje za takvu odluku Sud pravde naveo je da bi proSirenje
neposrednog dejstva direktiva na odnose izmedu pojedinaca znacilo ovlastiti
Zajednicu da neposredno namece obaveze individualnim subjektima ne samo
regulativom, kako to propisuje osnivacki ugovor, veé i direktivom iako ona za to

29 Videti: R. Etinski, S. Daji¢, M. Stanivukovié, B. Borda$, P. Bundié, B. Tubié, Osnovi prava Evropske
unije, Novi Sad, 2010, str. 72.

3 Vise o tome: P. E. Morris, "The Direct Effect of Directives — Some Recent Developments in
European Court", Journal of Businnes Law, 1989, Vol. I1, pp. 318-320.

3 U ovom smislu: T. Capeta, S. Rodin, op. cit., str. 73.
32 Slucaj C-91/92, Paola Faccini Dori v. Recreb Srl, [1994], ECR I, p. 3325.
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nije nadlezna.® Na ovaj nacin bi se narusila sustinska razlika izmedu navedena
dva tipa pravnih akata utvrdena osnivackim ugovorima, a samim tim i raspodela
nadleznosti izmedu Unije i drzava ¢lanica. U krajnjoj liniji zabrana horizontalnog
neposrednog dejstva direktiva proizilazi iz nacela prenetih ovladéenja i
predstavlja izraz poStovanja suverenosti drzava ¢lanica i nacela supsidijarnosti.

Uporedo sa nepriznavanjem horizontalnog neposrednog dejstva, Sud pravde je
ustanovio jos jedno ogranicenje dejstva direktive. U pitanju je zabrana obrnutog
vertikalnog neposrednog dejstva direktive koja vazi za drzavu u sluc¢aju kada nije
izvrSila obavezu da sprovede direktivu. Prema shvatanju Suda,
neimplementirane i nepravilno implementirane direktive ne smeju imati za
posledicu stvaranje obaveza za pojedince, niti oni mogu biti krivicno gonjeni na
osnovu takve direktive. Pojedinci, dakle, nisu odgovorni za propust drZzave da
ispravno ugradi direktivu u svoje unutrasnje pravo. Iz tih razloga drzava se ne
moze u svoju korist pozivati na odredbe direktive koju nije unela u domace
zakonodavstvo u postupku pred sudom protiv pojedinaca da bi im nametnula
neku obavezu.3

4. Pasarele izmedu vertikalnog i nepriznatog horizontalnog neposrednog
dejstva direktiva

Doslednost u negiranju horizontalnog neposrednog dejstva direktive dobrim
delom se mozZe objasniti time to je Sud u meduvremenu razvio neke alternativne
metode na osnovu kojih individualni subjekti, oslanjaju¢i se na odredbe
neimplementirane direktive, mogu pred nacionalnim sudovima da ostvaruju
prava koja im ona garantuje. Koris¢enje ovih metoda otvorilo je moguénost da se
sporednim putem direktivama prizna odredeno dejstvo u postupcima izmedu
privatnih subjekata i time premosti jaz izmedu priznatog vertikalnog i
neprihvacenog horizontalnog neposrednog dejstva. Sud je ovde posegao za
svojevrsnim pasarelama koje su mu omogucile da: a) nacionalnim organima
nametne obavezu tumacenja nacionalnog prava u skladu sa direktivom (tzv.
posredno ili interpretativno dejstvo direktive); b) dozvoli pojedincima da se u
privatnopravnim sporovima pozovu na odredbe direktive radi odbijanja primene
suprotnih normi nacionalnog prava (tzv. incidentno ili sporedno dejstvo
direktive); v) obaveze drzave ¢lanice da individualnim subjektima nadoknadi

3 |bid., para. 24.

3 T. Josipovié, Nacela europskog prava u presudama Europske zajednice, Zagreb, 2005, str. 228.
3 Slucaj 80786, Criminal Proceedings aginst Kolpinghuis Nijmegen BV, ECR, 1987, p. 3969.
3 B. Kosuti¢, Uvod u Evropsko pravo, Beograd, 2006, str. 166.
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Stetu prouzrokovanu propustanjem da se direktiva implementira (odgovornost
drZave za naknadu Stete).

lako Sud pravde nije koristio nazive posredno ili interpretativno dejstvo,% rec¢ je o
metodu koji ima ¢vrsto utemeljenje u sudskoj praksi, a na osnovu koga je
nacionalni sud duzan da prilikom tumacenja nacionalnog prava uzme u obzir
odredbe direktive i da normama nacionalnog prava, ukoliko je to moguce, prida
znacenje kojim se ostvaruje cilj direktive. Ova tehnika tumacenja odnosi se
uglavhom na nacionalne propise kojima je drZzava nepotpuno, pogresno ili
nedelotvorno sporovela direktivu. Medutim, obaveza nacionalnih sudova da
nacionalno pravo tumace tako da se ostvare ciljevi postavljeni direktivom proteze
se i na sve druge nacionalne zakone i propise koji ne sluze njenoj implementaciji,
pa ¢ak i na propise koji su usvojeni pre i posle donosenja direktive.

Nametanjem obaveze tumacenja nacionalnog prava u skladu sa ciljevima
direktive u postupcima izmedu individualnih subjekata Sud pravde je uspeo da
zaobilaznim putem premosti prazninu stvorenu zabranom horizontalnog
neposrednog dejstva direktive. Naime, ovako konstruisana pasarela otvorila je
Sudu moguénost da se pod izgovorom tumacenja nacionalnog prava u svetlu
slova i cilja direktive postigne isti rezultat kao i kada bi ona neposredno
obavezivala pojedince. U toj konstrukciji obaveza za individualne subjekte
proizilazi neposredno iz nacionalnog propisa, a ne iz direktive kao takve, Sto ne
protivreci ¢vrsto utemeljenom stanovistu Suda da direktive ne mogu neposredno
stvarati obaveze za pojedince. U kona¢nom ishodu tumacenje nacionalnog prava
u skladu sa direktivom omogudilo je da se pojedincima posredno nametnu
obaveze.

Prvu presudu kojom je priznao mogucénost posrednog dejstva direktive Sud
pravde doneo je u slucaju Van Colson i Kamann povodom direktive o zabrani
diskriminacije u pogledu pola koju je Nemacka nepravilno implementirala u
nacionalno pravo. U svojoj odluci Sud je rekao da je obaveza nacionalnih sudova
da tumace nacionalno pravo u svetlu slova i cilja direktive kako bi se ostvario
rezultat koji direktiva treba da proizvede u skladu sa osnivackim ugovorom. Ova
se obaveza, objasnio je Sud, odnosi na pravne propise donete radi sprovodenja

37 Vise o razlozima za korisc¢enje ovih naziva: P. Craig, G. De Burca, European Union Law — Text,
Cases and Materials, Oxford, 2008, p. 288; T. Capeta, S. Rodin, op. cit., str. 75; R. Vukadinovi¢, op.
cit., str. 153. Neki autori (N. Misita, Osnovi prava Evropske unije, Sarajevo, 2007, str. 398-399) se
opredeljuju za naziv indirektno horizontalno dejstvo direktive.
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direktiva u skladu sa zahtevima koje postavlja komunitarno pravo, u meri u kojoj
nacionalno pravo daje sudovima moguénost slobodne ocene.38

Kao glavni razlog za nametanje obaveze tumacenja u skladu sa direktivom, koja
inace po slovu komunitarnog prava nije postojala za nacionalne sudove,
navedeno je nacelo lojalnosti i saradnje proklamovano u ¢l. 4, stav 3 (raniji ¢l. 10)
Ugovora o EU. Prema ovoj odredbi drzave ¢lanice moraju da preduzimaju sve
potrebne mere radi ispunjenja obaveza koje proizilaze iz osnivackog ugovora i
delatnosti Unije. One su posebno duzne da pomognu ostvarenje zadataka Unije,
kao i da se uzdrze od onih mera koje bi mogle ugroziti ostvarivanje cilja ugovora.
Po shvatanju Suda pravde, klauzula lojalnosti odnosi se podjednakao na sve
drZzavne organe, pa obavezuje ne samo zakonodavnu i izvrSnu vlast, vec¢ i
nacionalne sudove. Delujué¢i u okviru svojih nadleznosti sudovi su duzni da
omoguce ostvarivanje rezultata predvidenog direktivom. Kako u njihovu
nadleznost spada tumacenje i primena nacionalnog prava, klauzula lojalnosti ih
obavezuje da prilikom tumacenja nacionalnih normi uzmu u obzir tekst i cilj
direktive.

Mogucénost posrednog dejstva direktive Sud pravde je znacajno prosirio u slucaju
Marleasing koji se ticao razloga niStavosti ugovora o osnivanju privrednog
drudtva. Konkretno, radilo se o odredbama ranije donetog domaceg propisa u
ovoj oblasti koje nisu bile u skladu sa kasnijom direktivom cije odredbe inace
nisu implementirane u drzavi ¢lanici. Tim povodom Sud je objasnio da se
obaveza uskladenog tumacenja proteze i na nacionalne propise koji su doneti pre
njenog stupanja na snagu.® Stavie, ta obaveza je jaca ukoliko drzava ¢lanica
tvrdi da je postojece nacionalno pravo veé u skladu sa direktivom.4

Prakticha posledica ovakvog rezonovanja Suda pravde je da su u slucaju
neimplementacije ili nepravilne implementacije nacionalni sudovi drzave ¢lanice
duzni da celokupno nacionalno pravo koje je unutar podrucja primene direktive
tumace u svetlu njenog teksta ili cilja. U tom pogledu nije od znacaja da li je
nacionalni propis donet pre ili posle direktive i da li je usvojen samo radi njenog
sprovodenja. Nacionalni sud u svakom slucaju mora nastojati da nacionalni
propis u najvecoj mogucoj meri tumaci u skladu sa direktivom, ukljucujudi i
eventualnu promenu dotadasnje sudske prakse. Pritom sudovi imaju moguénost

38 Slucaj 14783, Sabine von Colson and Elisabeth Kamman v. Land Nordrhein-Westfalen, [1984], ECR, p.
1981.

3 Slucaj C-106/89, Marleasing SA v. La Comercial Internacional de Alimentacion SA, [1990], ECR I, p.
3969.

40 Slucaj C-334/92, Teodoro Wagner Miret v Fondo de Garantia salarial, [1993], ECR I, p. 6911.
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da proprio motu tumace domace propise u skladu sa direktivom ne ¢ekajuci da
stranke u postupku podnesu takav zahtev.

Prihvataju¢i da direktiva moZe imati posredno dejstvo, Sud pravde je
istovremeno postavio granice uskladenog tumacenja nacionalnog prava. U
slucaju Adeneler Sud je obavezu tumacenja u skladu sa direktivom vremenski
ograni¢io na period nakon isteka roka za njenu implementaciju.4t Drugo
ogranicenje je mogucnost da kroz uskladeno tumacenje nacionalnog prava
nastane ili bude oteZana krivicna odgovornosti pojedinca. Tako u slucaju
Kopinghuis Nijmegen Sud nije prihvatio posredno dejstvo direktive ukoliko bi iz
toga proistekla krivi¢cna odgovornost i druga krivicna obaveza za individualne
subjekte. Prema obrazloZenju koje je tom prilikom dao Sud, obaveza uskladenog
tumacenja nacionalnog prava direktivom prestaje u trenutku kada bi se time
stvorila do tada nepostojeca ili otezala krivicna odgovornost pojedinca.4

Osim ovog ogranicenja, od nacionalnog suda se ne moze traziti da odredbe svog
nacionalnog prava tumaci contra legem. Obaveza tumacenja u skladu sa
direktivom, dakle, ne znac¢i duznost tumacenja protivno nacionalnom pravu.
Medutim, kao 5to je istakao Sud pravde u sluc¢aju Pupino, pre nego Sto utvrdi da
bi odredeno tumacenje bilo contra legem, nacionalni sud mora pokusati da
pronade prihvatljivo reSenje, imajuci u vidu celokupno nacionalno pravo, a ne
samo konkretnu normu relevantnu u datom sporu.#® S druge strane, tumacenje
nacionalnih propisa u skladu sa direktivom ima svoje granice u nekim opstim
nacelima prava EU. One su odredene nacelima zaStite pravne sigurnosti i
zabrane retroaktivnosti koje je nacionalni sud duZan da poStuje prilikom
uskladenog tumacenja nacionalnog prava.#

Postoji joS jedan alternativni metod koji je Sudu pravde omogucio da ublaZi
negativne posledice zabrane horizontalnog neposrednog dejstva direktive. U
pitanju su neimplementirane direktive koje nemaju za cilj da stvore prava za
individualne subjekte, ve¢ se neposredno obracaju organima drzava clanica
obavezujuéi ih na odredeno ponasanje ili uzdrzavanje od delovanja. Tako je

4 Slucaj C-212/04, Adeneler and Others v. Ellinikos Organismos Galaktos, [2006], ECR I, p. 6057, para.
115.

4 Slucaj C-80/86, [1987], ECR, p. 3969. Isti stav Sud je zauzeo u slucaju C-168/95, Criminal
Proceedings against Luciano Arcaro, [1996], ECR I, p. 4705.

43 Slucaj C-105/03, Criminal Proceedings against Maria Pupino, [2005], ECR I, p. 5285.

4 Spojeni slucajevi C-74/95 and C-129/95, Criminal proceedings against X, [1977], ECR, p. 113, paras.
22-24.
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slucajevima CIA Security® i Unilever4, koji su se ticali Direktive o tehnickim
standardima, Sud dozvolio pojedincima da se pozovu na njene odredbe pred
nacionalnim sudom protiv drugog pojedinca, ali ne radi zaStite svog
subjektivhog prava koje ovde ne postoji, ve¢ da ne bi doSlo do primene norme
nacionalnog prava neuskladene sa tom direktivom. Kao obrazlozenje za taj stav
navedeno je da pozivanje na direktivu radi isklju¢enja neuskladene nacionalne
norme ne stvara nova prava za pojedince niti im namece obaveze neposredno
zasnovane na direktivi. Otklanjanje primene nacionalne pravne norme u
suprotnosti sa odredbama neimplementirane direktive jedino ima za posledicu
stvaranje praznine koja se popunjava drugim domacim propisima.

Obaveza nacionalnih sudova da odbiju primenu nacionalnih propisa koji su
suprotni direktivi u literaturi se kvalifikuje kao njeno sporedno, incidentno ili
kolateralno dejstvo.4” U ovoj teorijskoj konstrukciji moguénost da pojedinci u
sporu sa drugim pojedincima pred sudom traZe da nacionalno pravo zbog
suprotnosti sa neimplementiranom direktivom ostane neprimenjivo predstavlja
samo refleks ili sporedni uc¢inak obaveze njenog sprovodenja koja je nametnuta
drzavama ¢lanicama.#8 Uz to, direktiva koju drzava nije implementirala moze
proizvesti incidentno dejstvo u odnosima izmedu individualnih subjekata,
buduéi da posredno stvara obaveze ili ima Stetne posledice po prava trecih lica
ukoliko se drugi subjekt pozvao na njene odredbe u cilju neprimene
neuskladenih nacionalnih propisa koji mu ta prava garantuju. Tako je Sud u
slucaju Wells naSao da to Sto ¢e treca strana - individualni subjekt - trpeti
negativne posledice ne moZe spreciti privatnog subjekta da se pozove na odredbe
direktive ¢iju implementaciju drzava nije obezbedila.4

Pored posrednog i sporednog dejstva, Sud pravde ustanovio je odgovornost
drZave za Stetu prouzrokovanu zbog propusta u sprovodenju direktive. Ona mu
je posluzila kao jo$ jedan od nacina da prevazide slabosti u sistemu zaStite prava
individulnih subjekata nastale zbog odsustva horizontalnog dejstva direktive.
Re¢ je o dopunskom metodu koji se koristi da zastiti subjektivna prava

4 Slucaj C-194/94, Cia Security International SA v. Signalson SA and Securitel SPRL, [1996], ECR I, p.
2201.

46 Slucaj C-443/98, Uniliver Italia SpA v. Central Food SpA, [2000], ECR I, p. 7535.

47 P, Craig, G. De Burca, op. cit., p. 296; R. Vukadinovi¢, op. cit., str. 153; T. Capeta, S. Rodin, op. cit.,
str. 81; G. Isaac, M. Blanquet, Droit général de I'Union européenne, Paris, 2012, pp. 388-389.

4 M. Schweitzer, W. Hummer, W. Obwekser, Europarecht - Das Recht der Européische Union, Wien,
2007, S. 79.

49 Slucaj C-201/02, Delena Wells v. Secretary of States for Transport, Local Covernment and Regions,
[2004], ECR I, p. 723. paras. 56-57.
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pojedinaca u slucajevima kada se taj cilj ne moZze ostvariti drugim posrednim
putem. Ovaj metod primenjuje se ukoliko se tumacenjem nacionalnog prava u
skladu sa direktivom ne mogu izvesti prava pojedinaca koja bi im inace bila data
da je direktiva ispravno sprovedena. U suprotnom, kada se uskladenim
tumacenjem nacionalnog prava pojedincima mogu dati ista prava koja bi oni
imali u slucaju ugradnje direktive, nema ni odgovornosti drzave, buduci da Steta
nije prouzrokovna. Odgovornost drzave iskljucena je i u sluc¢aju sporednog ili
incidentnog dejstva, posto direktiva koja nije sprovedena ne daje prava
pojedincima, pa ovde ne postoji osnov za nakanadu Stete.

Kako u osnivackim ugovorima o odgovornosti drzave za Stetu koja nastane zbog
nesprovodenja direktive nema ni pomena, definisanje ovog nacela, kao uostalom
i njegov nastanak delo je sudske prakse. Sud pravde ga je ustanovio prvi put
devedesetih godina proslog veka u sada ve¢ dobro poznatom sluc¢aju Frankovich i
Bonifaci. U pitanju je bila jedna direktiva o zastiti radnika u slucaju insolventnosti
poslodavca koju je drZzava ¢lanica propustila da unese u svoje nacionalno pravo.
ProglaSavaju¢i princip da je drzava odgovorna za naknadu Stete koju su
pojedinci pretrpeli zbog nesprovodenja direktive, Sud pravde se u obrazlozenju
presude ponovo pozvao na povecanje delotvornost prava Zajednice, zastitu
subjektivnih prava individualnih subjekata, kao i nacelo lojalnosti iz osnivackog
ugovora.5o

Prema miSljenju Suda, nemogucnost dobijanja naknade Stete kada su prava
pojedinaca ugrozena krSenjem komunitarnog prava od strane drzave clanice
oslabila bi punu delotvornost odredaba komunitarnog prava i dovela u pitanje
zastitu njihovih subjektivnih prava priznatih tim odredbama. Priznavanje prava
na dobijanje naknade Stete od drZave ¢lanice postaje jo$ znacajnije kada je puno
dejstvo komunitarnih normi uslovljeno preduzimanjem radnje od strane drZzave,
pa se pojedinci he mogu, u odsustvu te radnje, pozivati na prava koja su im
priznata komunitarnim pravom. Na osnovu toga Sud je zakljuc¢io da je nacelo
odgovornosti drZzave za Stete prouzrokovane pojedincima koje joj se mogu
pripisati, a koje su nastale krSenjem komunitarnog prava, inherentno sistemu
Ugovora.st

Zajedno sa ovim razlozima, koji su u osnovi politicke prirode, Sud je u istom
slucaju izneo pravne argumante u prilog postojanja odgovornosti za Stetu drzave
koja propusti da sprovede direktivu. Svoje pravno objadnjenje zasnovao je na

5 Spojeni slucajevi C-6 and 9/90, Andrea Frankovich and Danila Bonifaci and Others v. Italian Republic,
[1991], ECR I, p. 5357.

51 |bid., paras. 32-39.
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klauzuli lojalnosti koja mu je ranije ve¢ posluzila da opravda posredno ili
interpretativno dejstvo direktive. Obaveza drzave c¢lanice da nadoknadi Stetu,
naveo je Sud u obrazloZenju presude, ima svoj osnov u odredbi Ugovoras2 kojom
su drzave ¢lanice obavezne da preduzmu sve opste i posebne mere potrebne da
bi obezbedile izvrienje svojih obaveza po osnovu komunitarnog prava. Medu
njima nalazi se i obaveza da uklone protivpravne posledice povrede
komunitarnog prava.

Odgovornost drzave da nadoknadi Stetu ne nastaje samo na osnovu toga Sto je
pojedincu prourokovana Steta koja se mozZe dovesti u vezu sa propustom drzave
da sprovede direktivu. Da bi drzava bila odgovorna moraju se ispuniti odredeni
uslovi koji su formulisani veé¢ u sluc¢aju Frankovich i Bonifaci, a zatim dopunjeni u
spojenim sluc¢ajevima Brasserie du Pécheur i Factortame. Prema prvobitnom
shvatanju Suda, u slucaju neimplementacije direktive potrebno je da se steknu
sledeci uslovi: 1) cilj direktive mora biti da se pojedincu dodeli subjektivno
pravo; 2) sadrZaj prava koje je dato pojedincu mora biti odrediv na osnovu
direktive; 3) mora postojati uzro¢na veza izmedu propusta drzave da sprovede
direktivu i Stete koju je pretrpeo pojedinac.5® Kasnije je ovim uslovima za
nastanak odgovornosti pridodat zahtev da povreda komunitarnog prava koju je
pocinila drzava mora biti dovoljno ozbiljna.s

Prvi uslov, prema kome cilj propisan direktivom ukljucuje stvaranje prava nekog
individualnog subjekta, pretpostavlja da je nastanak Stete posledica toga Sto
drzava pojedincu nije dala subjektivho pravo predvideno direktivom. U
protivnom, ako odredba direktive nema za svrhu da se dodeli pravo privatnom
subjektu koji trazi naknadu, ovom licu ne bi mogla biti prouzrokovana Steta
povredom te odredbe.’s Uslov da je sadrZzina prava individualnog subjekta
odrediva znaci da se na osnovu direktive moze utvrditi o kakvom se pravu radi.
Ukoliko, pak, iz direktive nije jasno u ¢emu se sastoji subjektivno pravo pojedinca
ne postoji moguénost da se utvrdi vrsta i obim Stete, pa samim tim nema ni
odgovornosti drzave. Trec¢i uslov, koji se odnosi na postojanje neposredne
uzrocne veze izmedu nesprovodenja direktive i Stete prouzrokovane pojedincu,

52 Cl. 5 Ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici (sada ¢l. 4, stav 3 UEU).

53 Spojeni slucajevi C-6 and 9/90, Frankovich and Bonifaci, [1991], ECR I, p. 5357, paras. 40-41. Vise o
tome: P. Craig, G. de Burca, op. cit., pp. 257-260.

54 Spojeni slucajevi C-46/93 and C-48/93, Brasserie du Pécheur SA v. Bundesrepublik Deutschland and
The Queen v. Secretary for Transport, ex parte: Factortame Ltd and others, [1996], ECR I, p. 1029.

% W. Frenz, Handbuch Europarecht: Wirkungen und Rechtsschutz, Neidelberg-Dordrecht-London-New
York, 2010, S. 342.
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isklju¢uje odgovornost drZzave za Stetu koja bi nastala i u slucaju kada nije doslo
do njenog propusta da izvrsi obavezu implementacije direktive.5s

Naknadno uvedeni zahtev da je povreda dovoljno ozbiljna zavisi od nivoa
diskrecionih ovlas¢enja koja je drzava imala prilikom ispunjenja obaveze da
sprovede direktivu u svoj unutrsnji pravni poredak. Smatra se da $to je maniji
stepen diskrecionih ovlasé¢enja to su veci izgledi da povreda koju drZzava ucini
bude ozbiljna. Otuda nesprovodenje direktive uvek predstavlja dovoljno ozbiljnu
povredu za nastanak odgovornosti drzave, jer drzava nema slobodu izbora da li
¢e je implemetirati po isteku propisanog roka.

Medutim, kada drZava nepotpuno ili pogreSno sprovede direktivu dovoljna
ozbiljnost povrede u zavisnosti je od Sirine slobode koju direktiva ostavlja
nacionalnim organima prilikom implementacije. Ukoliko su odredbe direktive
toliko precizne da drzavi ne ostavljaju gotovo nikakve mogucénosti izbora
ozbiljnom povredom smatrace se bilo koje krdenje prava EU. Kada, pak, direktiva
prepusta nacionalnim organima Sira diskreciona ovlaSéenja drzava nece biti
odgovorna za dovoljno ozbiljnu povredu sve dok ta ovlaséenja ocigledno i u
znacajnoj meri nije prekoracila.s’

Nacionalni sudovi drZave ¢lanice koja je ucinila povredu nadleZzni su da odluc¢uju
0 zahtevima pojedinaca za naknadu Stete. Pravo te drZzave merodavno je i za
procesne i materijalne uslove odgovornosti za Stetu. Pritom uslovi za
potraZzivanje naknade Stete ne smeju biti nepovoljniji od onih koji se po
nacionalnom pravu primenjuju na slicne domace zahteve. Osim toga, oni ne
smeju biti formulisani tako da u praksi onemogucéavaju ili znacajno oteZavaju
dobijanje naknade.8

Priznanjem nacela odgovornosti drzava ¢lanica za naknadu Stete prouzrokovanu
pojedincima nesprovodenjem direktiva, kao uostalom i prihvatanjem mogucénosti
da direktiva proizvede posredno i sporedno dejstvo u odnosima izmedu
individualnih subjekata, Sud pravde ucinio ovu vrstu pravnih akata mnogo
delotvornijim izvorom prava EU. Na prvom mestu time je zagarantovana bolja i
efikasnija zastita prava individualnih subjekata koja su im priznata direktivama
u unutrasnjim pravnim porecima drzava ¢lanica. U isto vreme, to je bio podsticaj
za drZave da pravilnim i blagovremenim sprovodenjem direktiva postuju pravo

% Videti: Z. Meski¢, D. Samardzié, op. cit., str. 210.
57 Vise o tome: T. Capeta, S. Rodin, op. cit., str. 88-89.
%8 Spojeni slucajevi C-6 and 9/90, Frankovich and Bonifaci, [1991], ECR I, p. 5357, para. 43.
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EU. | konac¢no, na ovaj nacin popunjene su praznine%® u sluc¢ajevima kada
direktiva nema horizontalno neposredno dejstvo.

Zoran Radivojevi¢, LL.D.”
About the Direct Effect of European Union Directives

Summary

According to the founding treaties of the European Union, directives do not have
direct effect for individual subjects but only for the Member States which they
refer to._The rights and obligations of individuals derive directly from the
national measures governing the implementation of directives. Directives should
produce effect only through the the national acts regulating its implementation;
thus, in the regular course of events, they take effect upon the application of the
national law which they have been incorporated in.

The problem occurs when a Member State, in violation of its obligation, either
fails to implement a directive within the prescribed period or implements it
incorrectly or incompletely. Faced with this problem, the Court of Justice of the
EU was of the opinion that individuals can directly invoke the provisions of a
directive before the national authorities, which are are obliged to ensure the
exercise of rights arising from these provisions. However, the Court accepted
only the vertical direct effect of a directive which is only limited to actions
against the State, without allowing individual agents to invoke its provisions in
proceedings against another individual subject.

Although the Court has hitherto refused to recognize the horizontal direct effect
of directives, it has also allowed for the possibility that this effect could be
indirectly recognized in disputes between individuals, which would provide for
bridging the gap between the recognized vertical effect and the unrecognized
horizontal effect of directives. To that effect, the Court has resorted to
constructing "passerelle clauses" which: a) allow the Court to oblige the national
authorities to interpret domestic law in accordance with the directive (indirect or
interpretative effect of directives); b) enable individuals in private law disputes to
call upon provisions of a directive in order to eliminate the application of

59 A, Cavoski, Pravni i politicki poredak Evropske unije, Beograd, 2008, str. 140.
" Full-time Professor, Faculty of Law, University of Nis.
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conflicting national provisions (incidental or subsidiary effect of directives); c)
oblige Member States to compensate individuals for damage caused by the
failure to implement the directive (the Member State's liability for damage due to
non-implementation of the directive).

Keywords: directive, direct effect, Court of Justice, vertical effect, horizontal
effect, passerelle clause, interpretative effect, incidental effect, liability for damage.
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