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Kada se promatra razvoj prakse Suda u pogledu ogranicenja slobode kretanja radnika opravdanih
razlozima javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja te u pogledu iznimke javne sluzbe,
neupitno je da se Sud odlucio za tzv. aktivisticko djelovanje.! Takoder, Sud je s jedne strane ostavio
drzavama ¢lanicama slobodu procjene ogranicenja, ali joj je i postavio granice kako ona ne bi
postala temelj za zlouporabu. Takvo djelovanje Suda drZave clanice nisu uvijek docekivale
otvorenih ruku, a pogotovo se kao problematic¢no postavilo pitanje iznimke javne sluZbe. Na tom je
podrucju, sto ¢e se pokazati u ovom radu, Sud pojacao pritisak na drZave ¢lanice u tolikoj mjeri da
je doveo u pitanje smisao postojanja navedene iznimke iz stavka 4. clanka 45. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije.
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1. uvoD

Sud Europske unije (u daljnjem tekstu: Sud) odredbe o slobodi kretanja radnika,
odnosno njezinim ogranicenjima, pojasnjavao je svojom praksom te tumacenjem pravila
o tim ogranicenjima. Na taj nacin znatno je utjecao na njihov razvoj, poloZaj i snagu koju
danas imaju.2 Medutim, ono S$to je zanimljivo, a Sto ¢e se u radu nastojati pokazati, jest
razli¢it odnos Suda s obzirom na pojedina ogranicenja.

Kada se promatra razvoj prakse Suda u pogledu ogranic¢enja slobode kretanja radnika
opravdanih razlozima javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja te u pogledu
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1 Hartley, Trevor C., ,Temelji prava Europske zajednice”, Pravni fakultet SveuciliSta u Rijeci, Rijeka, 2004,
str. 83.

2 Clanak 45. stavci 3.1 4. Ugovora o funkcioniranju Europske unije:

»3. PodloZno ograni¢enjima koja su opravdana razlozima javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog
zdravlja, ta sloboda podrazumijeva pravo na: (a) prihvacanje stvarno ucinjenih ponuda za zaposlenje; (b)
slobodno kretanje unutar drzavnog podrucja drzava c¢lanica u tu svrhu; (c) boravak u drzavi ¢lanici radi
zaposljavanja sukladno odredbama koje ureduju zaposljavanje drzavljana te drzave utvrdenih zakonom i
ostalim propisima; (d) ostanak na drZzavnom podrucju drZave ¢lanice nakon prestanka zaposlenja u toj
drzavi pod uvjetima sadrZanima u uredbama koje sastavlja Komisija.

4. Odredbe ovog ¢lanka ne primjenjuju se na zaposljavanje u javnim sluzbama.”
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iznimke javne sluZzbe, neupitno je da se Sud odlucio za tzv. aktivisticko djelovanje.3
Nadalje, Sud je s jedne strane ostavio drZzavama ¢lanicama slobodu procjene ogranicenja,
ali joj je i postavio granice kako ona ne bi postala temelj za zlouporabu. Takvo djelovanje
Suda drzave Cclanice nisu uvijek docekivale otvorenih ruku, a pogotovo se kao
problematicno postavilo pitanje iznimke javne sluzbe. Na tom je, naime, podrucju Sud
pojacao pritisak na drzave clanice u tolikoj mjeri da je doveo u pitanje smisao postojanja
navedene iznimke iz stavka 4. ¢lanka 45. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

U tom smislu, teza je ovog rada da se Sud kroz svoje presude s vremenom opasno
priblizio prekoracenju svojih ovlasti te zadiranju u suverenitet drZava clanica, a
postavlja se i pitanje nije li motiv takva njegova aktivistickog djelovanja upravo pokusaj
preuzimanja tog suvereniteta u cilju jaCe integracije. Tako ¢u u radu prvo pokazati razvoj
prakse Suda u pogledu ogranicenja opravdanih razlozima javnog poretka i javne
sigurnosti, koje je, smatram, zaista usmjereno na zastitu slobode kretanja radnika, uz
istodobno uvazavanje interesa drzava clanica. Zatim ¢u prikazati specificnosti i
ogranicenja slobode kretanja radnika opravdanih razlozima javnog zdravlja, gdje ¢e po
prirodi stvari najmanje dolaziti do sukobljavanja Suda i drzava c¢lanica, te konacno
razvoj sudske prakse na podrudju iznimke javne sluzbe, koja sputava suverenitet drzava
¢lanica te nadilazi njegove ovlasti.

2. OGRANICENJA KOJA SU OPRAVDANA RAZLOZIMA JAVNOG PORETKA I JAVNE
SIGURNOSTI

Kao sto je ve¢ navedeno, Sud je kroz svoju praksu pokuSao pobliZe odrediti opseg
ogranicenja opravdanih razlozima javnog poretka i javne sigurnosti, Stite¢i slobodu
kretanja radnika s jedne strane te interese drzava clanica s druge. Kada govorimo o
navedenim ogranicenjima, kao osnovni problem pojavljuje se nedefiniranost navedenih
pojmova. Sud se nije upustio u definiranje istih pojmova, medutim, u presudi Van Duyn*
odredio je kako se pojam javnoga poretka u kontekstu Zajednice, a osobito kad se rabi kao
opravdanje za odstupanje od nekog temeljnog nacela prava Zajednice, mora interpretirati
restriktivno kako se ne bi dopustilo da njegov opseg jednostrano odreduje svaka pojedina
drZava ¢lanica, a da pritom ne bude podloZan kontroli institucija Zajednice.> S jedne je
strane Sud, dakle, postavio obvezu restriktivnog tumacenja pojma javnog poretka, a s
druge zabranu jednostranog odredivanja opsega toga pojma od strane drZava clanica.
Ipak, dalje se naglasilo kako osobite okolnosti koje opravdavaju pozivanje na pojam
javnoga poretka mogu biti razlicite u razlicitim zemljama i u razlicitim razdobljima, pa je
stoga u vezi s time potrebno nadleznim nacionalnim tijelima ostaviti slobodu procjene u
granicama koje postavilja Ugovor. U navedenom je slucaju bila rije¢ o nizozemskoj

3 Hartley, Trevor C., ,Temelji prava Europske zajednice®, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci, Rijeka, 2004,
str. 83.

4 Predmet 41/74, Yvonne van Duyn v. Home Office, [1974], ECR 1337.

5 Predmet 41/74, Yvonne van Duyn v. Home Office, [1974], ECR 1337, para 18.

6 Ibid.
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drzavljanki, pripadnici Scijentoloske crkve, koja se Zeljela zaposliti u toj crkvi u Velikoj
Britaniji. Ministarstvo unutarnjih poslova Velike Britanije odbilo je njezin zahtjev za
ulazak u tu zemlju jer se ScijentoloSka crkva, iako formalno nije bila zabranjena,
smatrala dru$tveno opasnom. Sud je podupro Veliku Britaniju: Clanak 48. Ugovora o
EEZ-u i Clanak 3. (1) Direktive br. 64/221 moraju se interpretirati na nacin da drZava
Clanica, prilikom nametanja ogranicenja opravdanih razlozima javnoga poretka, ima
pravo, kad je rije¢ o osobnom ponasanju doticnoga pojedinca, uzeti u obzir ¢injenicu da je
taj pojedinac ¢lan odredenog tijela ili organizacije Cije aktivnosti ta drZava Clanica smatra
drustveno Stetnima, ali koje u toj drZavi nisu nezakonite, unatoc c¢injenici da drZavljanima
te drzave Cclanice koji se Zele zaposliti na slicnim poslovima u istim tijelima ili
organizacijama nisu nametnuta nikakva ogranicenja.” U navedenoj se presudi Sud, dakle,
pozvao na Direktivu Vije¢a broj 64/2218, odnosno njezin ¢lanak 3., prema kojem mjere
poduzete iz razloga javnog poretka ili javne sigurnosti moraju biti utemeljene iskljucivo
na osobnom ponasanju svake pojedina¢ne osobe. U konkretnom je slucaju Sud dopustio
da se sloboda kretanja radnika ogranici s obzirom na njezinu navodnu Stetnost za javni
poredak drZave clanice ne propustivsi, medutim, opet nametnuti obvezu restriktivnog
tumacenja istog ogranicenja. U danasnje vrijeme gotovo je sigurno kako pozivanje na
navedeno ogranicenje u ovom slucaju ne bi imalo uspjeha. Ipak, od tog je slucaja Sud
svojom praksom krenuo u smjeru sve oStrijeg i stroZeg tumacenja. PokuSaji drzava
Clanica da, pozivaju¢i se na navedena ogranicenja, uskrate slobodu kretanja radnika
pojedincima, drzavljanima drugih drZava ¢lanica, bili su odbijani preciznim definiranjem
uvjeta koji se moraju ispuniti da bi ograni¢enje bilo dopusteno.

Navedeni koncept osobnog ponasanja te istinske i ozbiljne prijetnje za javni poredak Sud
je Cesto ponavljao u ostvarivanju svojih ciljeva, pa tako, medu ostalim, i u predmetima
Bonsignore?, Adoui and Cornuaillel?, Calfall i Bouchereaul2. Uvijek je zauzimao jasan
stav da posrijedi mora biti dovoljno ozbiljna prijetnja za javni poredak i javnu sigurnost
kako bi se za pojedinog drZavljanina drzave ¢lanice moglo opravdati ogranicenje slobode
kretanja radnika zajamceno Ugovorom o funkcioniranju Europske unije. Dok je u gore
navedenom predmetu Van Duyn smatrao da su ti uvjeti ispunjeni (kako je receno,
vjerojatno je da danas ne bi bilo tako), s vremenom je Sud svoje stavove poostrio te Sirio
doseg slobode kretanja radnika u odnosu na njezina ogranicenja. Cilj takva postupanja
bio je onemoguciti drzavama ¢lanicama da razli¢ito tretiraju domace radnike i radnike
koji su drzavljani drugih drZava Clanica kada nisu ispunjeni potrebni uvjeti. PobliZze ¢u
objasniti navedene predmete kako bih upozorio na nac¢in na koji je Sud analizirao pojam
osobnog ponasanja u kontekstu ogranicenja opravdanih razlozima javnog poretka i javne
sigurnosti.

7 Predmet 41/74, Yvonne van Duyn v. Home Office, [1974], ECR 1337, para 24.

8 Ukinuta je aktualnom Direktivom 2004/38/EZ o pravu gradana Unije i clanova njihovih obitelji o slobodi
kretanja i boravka na teritoriju drzave ¢lanice.

9 Predmet 67 /74, Carmelo Angelo Bonsignore v. Oberstadtdirektor der Stadt Kéln [1975], ECR 297.

10 Spojeni predmeti 115/81 i 116/81 Rezguia Adoui v. Belgian State and City of Liége; Dominique Cornuaille
v. Belgian State [1982] ECR 1665.

11 Predmet C-348/96, Criminal Proceedings against Donatela Calfa [1999] ECRI-11.

12 Predmet 30/77 Regina v. Pierre Bouchereau [1977] ECR 1999.
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U predmetu Bonsignore rijec je bila o talijanskom drZavljaninu zaposlenom u Njemackoj
koji je iz oruZja za koje nije imao odgovarajucu dozvolu iz nehaja ustrijelio vlastitog
brata. lako nije bio osuden, Njemacka ga je Zeljela deportirati pozivajuci se na javnu
sigurnost, no Sud se ponovno pozvao na osobno ponasanje pojedincal3 za ograniCavanje
slobode kretanja radnika i ustvrdio da u konkretnom slucaju ponaSanje gospodina
Bonsignorea ocito nije takvo da bi zasluZilo deportiranje ¢im nije osuden u kaznenom
postupku.

U spojenim presudama Adoui and Cornuaille rijeC je bilo o dvjema prostitutkama,
francuskim drZavljankama, koje su radile u Belgiji u jednom no¢nom baru te im je
upravo iz tog razloga odbijen zahtjev za dozvolom boravka, iako prostitucija sama po
sebi u Belgiji nije bila protuzakonita. Sud se u konkretnom slucaju bavio pitanjem
ponasanja koje bi predstavljalo ponasanje suprotno javnom interesu te je ustvrdio kako
se odredeno ponaSanje ne bi moglo smatrati toliko ozbilinim da bi opravdavalo kako
ogranicenje ulaska tako i boravak na teritoriju drZave Clanice drZavljaninu druge drZave
clanice ako prva drZava clanica i u pogledu svojih drZavljana, a u slucaju istog ili slicnog
ponasanja, ne usvoji represivne ili druge ucinkovite mjere usmjerene suzbijanju takva
ponasanjal4.

U predmetu Calfa iz 1999. godine rijec je bila o tom da su grcke vlasti, sukladno grckom
zakonodavstvu, protjerale talijansku drZavljanku Donatellu Calfu zbog posjedovanja
droge. Prema gréckom zakonu, stranim drZavljanima koji su osudeni zbog pocinjenja
kaznenog djela, osim ako ne postoje posebni razlozi, primjerice obiteljski, koji
opravdavaju nastavak boravka u zemlji, obvezno se izrice mjera doZivotnog
protjerivanja. Sud je ponovno naglasio vaznost osobnog ponasanja pojedinca i ustvrdio
da je neuzimanje tog faktora u obzir protivno europskom pravu.

U predmetu Bouchereau Sud je ustvrdio kako je prijaSnja kaznena osudivanost
relevantna ako, s obzirom na okolnosti, predstavlja dokaz osobnog ponasanja pojedinca
koje predstavlja istinsku i ozbiljnu prijetnju za javni poredak.'5 U svakom slucaju, ocito je
da je rije¢ o pojmovima koje je teSko definirati, ali koji se, kako pokazuje Sud, moraju
tumaciti restriktivno kad ih se koristi za ogranicavanje sloboda kretanja radnika.

U tom smislu moZemo navesti i recentni predmet P. 1,16 u kojem je Sud pokazao da se i
dalje drzi onih nacela koja je ustanovio prije gotovo 40 godina. Tako je, slicno kao i u
predmetu Bouchereau, ponovio da je pri primjeni mjere protjerivanja potrebno uzeti u

13 Predmet 67/74, Carmelo Angelo Bonsignore v. Oberstadtdirektor der Stadt KéIn [1975], ECR 297, para 5.
i6.

14 Spojeni predmeti 115/81 i 116/81 Rezguia Adoui v. Belgian State and City of Liége; Dominique Cornuaille
v. Belgian State [1982] ECR 1665., para 8.

15 Predmet 30/77, Regina v. Pierre Bouchereau [1977] ECR 1999, para 28.

16 Predmet 348/09 P. L. v. Oberbiirgermeisterin der Stadt Remscheid [2012] ECR 0000.
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obzir i osobno ponaSanje, koje mora predstavljati istinsku i ozbiljnu prijetnju za javni
poredak. U drasti¢nim slucajevima poput ovoga, gdje je rijec bila o zlostavljanju djeteta,
Sud je smatrao da drZave clanice mogu protjerati stranog drzavljanina, ali tek posto su
uzele u obzir navedene okolnosti.

U predmetu Olazabal’” Spanjolski drzavljanin zaposlen u Francuskoj, koji je bio €lan
ETA-e, sudjelovao je u otmici izvjesnog Spanjolskog industrijalca. Za to je osuden na 18
mjeseci zatvora te mu je izreCena zabrana prebivanja na podrucju Francuske u blizini
Spanjolske granice. U postupku pokrenutom povodom toga Sud je odbio argumente
Olazabala da je rije¢ o povredi slobode kretanja radnika te je ustvrdio kako ni ¢lanak 45.
Ugovora o funkcioniranju Europske unije ni relevantno sekundarno zakonodavstvo ne
zabranjuje drzavi ¢lanici da radniku migrantu, drzavljaninu druge drZave c¢lanice,
nametne mjere koje ograni¢avaju njegovo pravo boravka na dijelu njezina teritorija, uz
odredene uvjete. Potrebno je, naime, da je takva mjera opravdana razlozima javnog
poretka ili javne sigurnosti te utemeljena na njegovu osobnom ponasanju. Idudi je uvjet
da bi ti razlozi inace mogli biti zasti¢eni samo zabranom boravka na cijelom teritoriju te
drzave cClanice te, konacno, da i u slucaju kad se sami drzavljani pojedine drZzave ¢lanice
tako ponaSaju dolazi do represivnih, odnosno drugih autenti¢nih i ucinkovitih mjera
usmjerenih na sprjeCavanje takva ponasanja.l® Sud je time pojasnio i ponesto izmijenio
svoje stajaliSte o istom pitanju izneseno u predmetu Rutili,’® u kojem je utvrdio da
drzava Clanica ne moZe zabraniti drZavljaninu druge drZave Clanice boravak na dijelu
njezina teritorija, osim u slucajevima u kojima takve mjere mogu biti nametnute i
drzavljanima drZave clanice o kojoj je rijec.20 Ovdje je bila rije¢ o talijanskom
drzavljaninu koji je cijeli Zivotni vijek proveo u Francuskoj te mu je bio zabranjen
boravak u odredenim dijelovima Francuske zbog odredenih politickih i sindikalnih
aktivnosti. Sud je, dakle, nedopustivima smatrao mjere koje je poslije, u slucaju Olazabal,
ipak dopustio. Razlog je, medu ostalim, to Sto je, za razliku od Rutilija, gdje je iz danasnje
perspektive upitna i osnovanost primijenjenih mjera, u Olazabalu bila rije¢ o teroristu
koji je ve¢ samo iz tog razloga mogao biti protjeran.2!

Prikazani slucajevi pokazuju kako je zapravo sudska praksa znatno utjecala i djelomi¢no
tvorila sekundarno pravo Europske unije. Navedena nacela inkorporirana su u Direktivu
64/221, a poslije i u aktualnu Direktivu 2004/38/EZ o pravu gradana Unije i lanova
njihovih obitelji o slobodi kretanja i boravka na teritoriju drzave ¢lanice (u daljnjem
tekstu: Direktiva). Stavak 2. ¢lanka 27. navedene Direktive glasi:

17 Predmet 100/01 Ministre de I'Intérieur v. Aitor Oteiza Olazabal [2002] ECR1-10981.

18 Predmet 100/01 Ministre de I'Intérieur v. Aitor Oteiza Olazabal [2002] ECR1-10981, para 45.

19 Predmet 36/75 Roland Rutili v. Ministre de l'intérieur [1975] ECR- 1219.

20 Predmet 36/75 Roland Rutili v. Ministre de l'intérieur [1975] ECR- 1219, para 48.

21 Barnard, Catherine; The substantive law of the EU, The four freedoms, Third edition, Oxford university
press, 2010, str. 489.
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,Mjere poduzete iz razloga javnog reda ili javne sigurnosti ravnaju se po nacelu
razmjernosti i temelje se iskljucivo na osobnom ponasanju pojedinca. Postojanje ranije
kaznene osude ne tvori samo po sebi povod za poduzimanje tih mjera.

Osobno ponasanje pojedinca mora predstavljati stvarnu, aktualnu i znatnu opasnost, koja
ugrozava neki temeljni interes drustva. Nisu dopusStena obrazloZenja koja se ne temelje na
individualnom slucaju ili se pozivaju na razloge opce prevencije.”

Clanak 28. iste Direktive:

,Prije donosenja odluke o protjerivanju iz zemlje u svrhu zastite javnog reda ili javne
sigurnosti drZava ¢lanica domacdin treba uzeti u obzir Cinjenice kao Sto je duljina boravka
pojedinaca na njezinu teritoriju, starosna dob, zdravstveno stanje, obiteljske i gospodarske
prilike, socijalna i kulturna integracija u drZavu Cclanicu domadina i razmjer veza
pojedinca sa zemljom podrijetla.”

»Drzava clanica domacin ne smije donijeti odluku o protjerivanju protiv gradanina Unije ili
clanova njegove obitelji, bez obzira na njihovo drZavljanstvo, ako imaju pravo stalnog
boravka na njezinu teritoriju, osim iz ozbiljnih razloga zastite javnog reda ili javne
sigurnosti.”

,0dluka o protjerivanju iz zemlje ne smije biti donesena protiv gradanina Unije, osim ako
se takva odluka ne temelji na prisilnim razlozima javne sigurnosti, kako ih utvrduju drZave
¢lanice, ako:

(a) su boravili u drZavi ¢lanici domadinu prethodnih deset godina; ili

(b) su maloljetnici, osim ako protjerivanje iz zemlje nije u najboljem interesu djeteta, kako
je predvideno Konvencijom Ujedinjenih naroda o pravima djeteta od 20. studenoga 1989.

Kako je i navedeno, Sud je praksom ne samo razvijao ograniCenja slobode kretanja
radnika definirana Osnivackim ugovorima nego i stvarao nova ogranicenja, tj. njihova
opravdanja.?2 Primjerice, u sluc¢aju Orfanopoulos?? Sud je naglasio potrebu za ve¢ otprije
poznatim nacelom razmjernosti (npr. slucaj Pieck,?* gdje je utvrdeno da restriktivna
mjera primijenjena prema drZavljaninu druge drZave clanice, u konkretnom slucaju
mjera protjerivanja, mora biti razmjerna pocinjenom djelu). U presudi predmeta
Orfanopoulos Sud je trazio da se u slucaju povrede javnog poretka neke drzave Clanice od
strane drZavljanina druge drzave €lanice u obzir uzme i stupanj integriranosti doti¢nog
pojedinca. Osobito je tu rije¢ o duljini njegova prebivanja u toj drzavi ¢lanici, vremenu
koje je proteklo od pocinjenja djela zbog kojega se mjera i primjenjuje, njegove

22 O tome koliko je takvo djelovanje Suda sukladno Osnivackim ugovorima biti ¢e rijeci u daljnjem tekstu
rada.

23 Spojeni predmeti C-482/01 i C-493/01 Georgios Orfanopoulos and Others and Raffaele Oliveri v. Land
Baden-Wiirttemberg [2004] ECRI-5257.

24 Predmet 157/79 Regina v. Stanislaus Pieck [1980] ECR- 2171.
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obiteljske prilike te teskoce koje bra¢nom partneru i djeci tog pojedinca eventualno
prijete u zemlji njegova podrijetla. U konkretnom slucaju rijec je bila upravo o tome -
grcki drzavljanin osuden je za zloporabu droge u Njemackoj, gdje je proveo veci dio
svojeg Zivota te zasnovao obitelj. Osobito je to doSlo do izraZaja u stavcima 2. i 3. ¢lanka
28. Direktive, gdje je uvedena stupnjevana zastita drZavljanina druge drZave €lanice od
protjerivanja s podrucja drzave €lanice domacina, a s obzirom na duljinu boravka na
njezinu teritoriju. Tako u prvom stupnju drzava clanica domacin ne smije donijeti
odluku o protjerivanju protiv gradana Unije ili ¢lanova njihovih obitelji, bez obzira na
njihovo drzavljanstvo, ako imaju pravo stalnog boravka na njezinu teritoriju2>, osim iz
ozbiljnih razloga zaStite javnog reda ili javne sigurnosti. U drugom stupnju odluka o
protjerivanju iz zemlje ne smije biti donesena protiv gradanina Unije, osim ako se takva
odluka ne temelji na prisilnim razlozima javne sigurnosti kako ih utvrduju drZave
Clanice, ako su boravili u drZzavi Clanici domac¢inu prethodnih deset godina ili su
maloljetnici, osim ako protjerivanje iz zemlje nije u najboljem interesu djeteta, kako je
predvideno Konvencijom Ujedinjenih naroda o pravima djeteta od 20. studenoga 1989.

[sti je stav Sud zadrzao i u ve¢ navedenom predmetu P. I. Mjera protjerivanja mora biti
uvjetovana osobnim ponasanjem pojedinca, koje mora predstavljati stvarnu, aktualnu i
znatnu opasnost, koja ugroZava neki temeljni interes drustva te koja opcenito upucuje na
sklonost tog pojedinca istom ponasanju i u buducnosti. Nadalje, drZava mora uzeti u obzir
Cinjenice kao Sto su duljina boravka pojedinaca na njezinu teritoriju, starosna dob,
zdravstveno stanje, obiteljske i gospodarske prilike, socijalna i kulturna integracija u
drZavu clanicu domacina i razmjer veza pojedinca sa zemljom podrijetla.2®

[ u predmetu Tsakouridis?’ Sud je naglasio pojam integriranosti te ustvrdio da, $to je veci
stupanj integriranosti osobe (drZavljanina druge drZave c¢lanice) u drzavu clanicu
domacina, to ve¢i mora biti stupanj njegove zaStite od protjerivanja iz drZave clanice
domacina.2® Jednako tako Sud je ustvrdio kako se pri utvrdivanju desetogodiSnjeg
razdoblja iz stavka 3. ¢lanka 28. u obzir moraju uzeti svi relevantni faktori pojedinog
sluc¢aja, pogotovo trajanje, Cesto¢a i narav razdoblja odsutnosti iz drZave clanice
domacina, te da se borba protiv organiziranog kriminala u vezi s narkoticima moZze
podvesti pod pojam prisilnih razloga javne sigurnosti (i vanjske i unutarnje), a na kojima
se moZe temeljiti odluka o protjerivanju.2®

25 Prema stavku 1. ¢lanka 16. Direktive, gradanin Unije koji je pet godina neprekidno legalno boravio u
drzavi ¢lanici domacinu ondje ima pravo stalnog boravka.

26 Predmet 348/09 P. L. v. Oberbiirgermeisterin der Stadt Remscheid [2012] ECR 0000, para 33.1i 34.

27 Predmet 145/09 Land Baden-Wiirttemberg v. Panagiotis Tsakouridis [2010] ECR1-11979.

28 Predmet 145/09 Land Baden-Wiirttemberg v. Panagiotis Tsakouridis [2010] ECR1-11979, para 25.

29 Predmet 145/09 Land Baden-Wiirttemberg v. Panagiotis Tsakouridis [2010] ECR 1-11979, para 31., 43.1i
56.
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3. OGRANICENJA KOJA SU OPRAVDANA RAZLOZIMA JAVNOG ZDRAVLJA

Kada govorimo o razlozima javnog zdravlja, situacija je nesto drugacija nego s ostalim
ogranicenjima, tj. njihovim opravdanjima. Prvi dio Aneksa ukinute Direktive 64/221
navodi bolesti koje mogu ugroziti javno zdravlje te stoga predstavljaju moguce
ogranicenje slobode kretanja radnika:

1) bolesti koje su predvidene za karantenu, a koje se nalaze na posebnoj listi Svjetske
zdravstvene organizacije

2) tuberkuloza disnog sustava u aktivnom stanju ili koja pokazuje tendenciju
napredovanja

3) sifilis

4) druge infekcije ili zarazne parazitske bolesti ukoliko je od njih predvidena zastita
domacdeg stanovnistva.

Drugi dio Aneksa odnosi se na bolesti ili nesposobnosti koje mogu predstavljati opasnost
za javnu politiku ili javnu sigurnost te navodi odanost drogi i teSke mentalne poremecaje.

Clankom 29. nove Direktive 2004/38/EZ propisano je kako su bolesti koje opravdavaju
izricanje mjere ogranicavanja slobode kretanja iskljucivo potencijalno epidemioloske
bolesti, kako su utvrdene u mjerodavnim dokumentima Svjetske zdravstvene organizacije,
te druge zarazne bolesti ili zarazne bolesti Ciji su uzrocnici paraziti ako protiv tih bolesti
drZava c¢lanica domacin donosi mjere za zastitu svojih drZavljana. U stavku 2. istog ¢lanka
propisano je da ,bolest koja se pojavila tri mjeseca nakon ulaska u drZavu clanicu ne tvori
osnovu za protjerivanje s teritorija“, dok je stavkom 3. propisano da, ,ako za to postoje
ozbiljne indikacije, drZava Clanica moZe unutar tri mjeseca od datuma ulaska od osobe
koja ima pravo boravka traZiti da se podvrgne besplatnom lije¢nickom pregledu kako bi se
potvrdilo da ne boluje od nekog stanja iz stavka 1. Takvi lijecnicki pregledi nisu rutinske

prirode”.

Dakle, za razliku od ogranicenja opravdanih razlozima javnog poretka i javne sigurnosti,
na ogranicenja opravdana razlozima javnog zdravlja moguce se pozvati samo u prva tri
mjeseca nakon ulaska u drzavu ¢lanicu. U tom je razdoblju, kako je navedeno, od osobe
koja ima pravo boravka moguce traziti da se podvrgne besplatnom lijecnickom pregledu
kako bi se potvrdilo da ne boluje od nekoga od relevantnih stanja.30

Ocito je da je nova Direktiva puno stroZa od stare pri navodenju dopustenih ogranicenja
slobode kretanja radnika opravdanih razlozima javnog zdravlja, Sto je i logican i
ocekivan odraz trenda jaCanja zaStite slobode kretanja radnika, koji je, uostalom,
zahvatio i ostale trZiSne slobode.

30 Barnard, op. cit. (bilj 21.), str. 494.
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Zanimljiv je primjer Bavarske,3! u kojoj se pokuSalo pozivanjem na javno zdravlje
ograniciti slobodu kretanja radnicima (osobama, pa posredno i radnicima) oboljelima od
AIDS-a, no taj je pokuS$aj brzo zaustavljen kao suprotan Direktivi. Sama Unija, odnosno
njezine institucije, bavile su se problemom tretmana vlastitog osoblja, odnosno
aplikanata za radna mjesta u tim institucijama koji su zarazeni HIV-om.3? Navedeni
problem razraden je zakljuccima Vije¢a ministara zdravstva (zdravlja) [1989] O] C28/2,
prema kojima se zaposlenici zaraZeni HIV-om (HIV pozitivni), a koji ne pokazuju nikakve
simptome AIDS-a, moraju tretirati kao obi¢ni zaposlenici sposobni za posao. Suprotno
postupanje, prema stajaliStu Suda, predstavljalo bi krSenje nacela jednakosti.33 Jednako
tako, Sud je utvrdio kako zahtjev da svaka gore navedena osoba mora pro¢i poseban
medicinski postupak (koji ukljucuje testiranje na HIV) ne predstavlja krSenje ¢lanka 8.
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda34 ako je takva osoba
pristala na taj postupak. I Komisija je u svojem priop¢enju COM (99) 37235 osudila
primjenu svake mjere koja bi dovela do drustvenog izopcenja, diskriminacije ili
stigmatizacije osoba oboljelih od AIDS-a te je zakljucila da su ogranicenja opravdana
razlozima javnog zdravlja (propisana Direktivom 64/221) ponesto zastarjela.3¢

Kao i kod prije navedenih ogranicenja, trebalo je vremena da drzave clanice shvate ili,
bolje reci, prihvate pravo znacenje i doseg navedenog ogranicenja. Tako Sud nije
dopusao da se pojam ogranicenja opravdanih razlozima zastite javnog zdravlja koristi u
opsegu veem nego Sto je potrebno da se ta zaStita ostvari. U predmetu Giil?7 Sud je
ustvrdio da pravo drzava ¢lanica da ogranice slobodu kretanja radnika iz razloga javnog
zdravlja ne smije biti usmjereno iskljuivanju tog sektora kao sektora ekonomske
aktivnosti iz dosega nacela slobode kretanja radnika38. Ono je namijenjeno tomu da
omoguc¢i drzavama clanicama da zabrane pristup svojem teritoriju (ili ostanak na
njemu) osobama ¢iji bi pristup (ili ostanak) sami po sebi predstavljali opasnost za javno
zdravlje.3? U navedenom predmetu ciparskom je drZavljaninu,*® oZenjenom za britansku
drzavljanku, s kojom je Zivio u Njemackoj, nadlezno njemacko tijelo odbilo zahtjev za
produljenje dozvole za obavljanje medicinske djelatnosti. Pritom se doti¢no tijelo

31 Barnard, op. cit. (bilj 21.). str. 493.

32 Ibid.

33 Predmet T-10/93 A v. EC Commission [1994] ECR II-179.

34 Clanak 8.

Pravo na postovanje privatnog i obiteljskog Zivota

1. Svatko ima pravo na postovanje svojega privatnog i obiteljskog Zivota, doma i dopisivanja.

2. Javna se vlast nete mijeSati u ostvarivanje tog prava, osim u skladu sa zakonom i ako je u
demokratskom druStvu nuzno radi interesa drzavne sigurnosti, javnog reda i mira ili gospodarske
dobrobiti zemlje te radi sprecavanja nereda ili zlo¢ina, radi zaStite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i
sloboda drugih. COM (99) 372.

35 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on the special
measures concerning the movement and residence of citizens of the Union which are justified on grounds
of public policy, public security or public health.

36 Barnard, op. cit. (bilj 21.). str. 494.

37 Predmet 131/85 Emir Giil v. Regierungsprdsident Diisseldorf [1986] ECR 1573.

38Vidi i predmet C-158/96 Raymond Kohll v. Union des caisses de maladie [1998] ECR- 1931.

39 Predmet 131/85 Emir Giil v. Regierungsprdsident Diisseldorf[1986] ECR 1573, para 17.

40 Cipar tada nije bio drzava ¢lanica EU-a.
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pozivalo na mogucnost restriktivnijeg postupanja u odnosu na slobodu kretanja radnika
upravo na temelju ogranic¢enja opravdanog razlozima javnog zdravlja, Sto je Sud smatrao
neprihvatljivim.#1

Nacelno govoredi, drZave se nisu ni pozivale na ograni¢enja opravdana razlozima javnog
zdravlja u slucaju slobode kretanja radnika. Naime, po prirodi stvari, teSko je zamisliti da
bi neka drzava zabranila ulazak ili ostanak na vlastitom teritoriju nekom radniku,
drZavljaninu druge drZave cClanice, iz razloga javnog zdravlja, i to upravo zato S$to je
samom Direktivom navedeno kada je i u kojem roku to moguce uciniti.

Puno ceS¢e one e se na taj razlog pozivati kod drugih trziSnih sloboda, kao $to su
kretanje usluga ili roba. U tim ¢e slu¢ajevima Sud odlucivati stoji li iza navodne zasStite
javnog zdravlja zapravo Zelja za zasStitom vlastitih, domadih usluga, tj. proizvoda. U
predmetu Corporation Dermoestetica*? Italija, pozivajuci se na razloge javnog zdravlja,
nije dopustila navedenom Spanjolskom trgovackom drustvu da se reklamira na
nacionalnoj televiziji. Talijansko zakonodavstvo nije dopustalo reklamiranje medicinskih
i kirurSkih usluga pruzanih od privatnih drustava zdravstvene skrbi na nacionalnim
televizijskim mreZama, dok je, s druge strane, to bilo dopusteno, uz odredene uvjete, na
lokalnim televizijskim mreZama. Sud je smatrao kako bi sama zabrana nacelno i mogla
biti opravdana razlozima javnog zdravlja, ali da je u navedenom slucaju, kad zabrana
reklamiranja postoji samo na nacionalnim, a ne i na lokalnim televizijskom mrezama,
rijeC o nedosljednim pravilima koja ne mogu ispravno postici ciljeve javnog zdravstva
koji se nastoje postici.43

S druge strane, bilo je i slu¢ajeva u kojima je Sud pozivanje na ogranicenja opravdana
razlozima javnog zdravlja smatrao opravdanima, primjerice u predmetima Mac Quen#* i
Apothekerkammer des Saarlandes.*> U predmetu Mac Quen preispitivale se su odredbe
belgijskog prava koje su, iz razloga javnog zdravstva, dopustale da samo oftalmolozi
pruzaju usluge pregleda ociju, a ne i opticari, koji nisu lijecnici. Sud je takvo ogranicenje
smatrao opravdanim razlozima javnog zdravlja te je utvrdio kako je rije¢ o mjeri
prikladnoj za postizanje visoke razine zdravstvene zastite. Naglasio je pritom kako je
rije¢ o procjeni koja ¢e se vjerojatno mijenjati tijekom vremena zbog tehnoloskog i
znanstvenog razvoja.#¢ Vrlo sli¢nu situaciju nalazimo i u predmetu Apothekerkammer
des Saarlandes. Sud je smatrao dopustivim da drZava clanica u cilju zaStite, odnosno
odrzavanja prikladne razine javnog zdravlja, moZe iskljuCiti, odnosno zabraniti

41 Predmet 131/85 Emir Giil v. Regierungsprdsident Diisseldorf [1986] ECR 1573, para 16.117.

42 Predmet C-500/06 Corporacién Dermoestética SA v. To Me Group Advertising Media [2008] ECR I-5785.
43 Predmet C-500/06 Corporaciéon Dermoestética SA v. To Me Group Advertising Media [2008] ECR I-5785,
para 39.

44 Predmet C-108/96 Criminal proceedings against Dennis Mac Quen, Derek Pouton, Carla Godts, Youssef
Antoun and Grandvision Belgium SA [2001] ECR-837.

45 Spojeni predmeti C-171/07 i C-172/07 Apothekerkammer des Saarlandes, Marion Schneider, Michael
Holzapfel, Fritz Trennheuser, Deutscher Apothekerverband eV and Helga Neumann-Seiwert v. Saarland and
Ministerium fiir Justiz, Gesundheit und Soziales [2009] ECR 1-000.

46 Predmet C-108/96 Criminal proceedings against Dennis Mac Quen, Derek Pouton, Carla Godts, Youssef
Antoun and Grandvision Belgium SA [2001] ECR1-837, para 30.
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neljekarnicima vodenje ljekarni. Navedeni, prema shvacanju Suda, ne moraju ispunjavati
iste profesionalne uvjete kao ljekarnici te bi njihovo neisklju¢ivanje od pruZanja
farmaceutskih usluga moglo predstavljati rizik za javno zdravlje.#”

Jednako tako, kako je i navedeno, drzave ¢e se pozivati na razloge javnog zdravlja pri
slobodi kretanja roba, a Sud ¢e ponovno ocjenjivati njihovu opravdanost s ciljem
sprjecavanja njihove zloporabe. Tako je u predmetu Commission v. United Kingdom#*é
Ujedinjeno Kraljevstvo zabranilo uvoz mesa peradi iz vecine drzava Clanica smatrajuci
da je ono prijenosnik odredenih bolesti.*® U predmetu Commission v. France>% Francuska
je zabranila uvoz vina iz Italije zbog njegove navodne onecis¢enosti. U oba je slucaja Sud
zakljucio da se ista svrha mogla posti¢i manje restriktivnim mjerama te da se iza ovih
mjera zapravo Krije namjera pogodovanja vlastitim proizvodima, koji nisu izloZeni
slicnim mjerama. Zanimljiv je u tom smislu i predmet Sandoz,5! u kojem je Sud ustvrdio
kako Ce, u slucaju nesigurnosti u pogledu znanstvenih istrazivanja te u nedostatku
harmonizirajuéih mjera, drzava ¢lanica odluciti koji ¢e stupanj zaStite osigurati pri zastiti
zdravlja i Zivota ljudi, imaju¢i na umu zahtjeve koje postavlja sloboda kretanja roba
unutar zajednice.52 Rijec je bila o Zitnim pahuljicama koje, iako su ve¢ bile dopustene na
trziStima u Njemackoj i Belgiji, Nizozemska nije dopustila na svojem trZistu zbog
prisutnosti odredenog vitamina cija bi pretjerana konzumacija bila potencijalno Stetna,
pri Cemu znanstvena vjestacenja nisu dala konkretnog rezultata.

Dakle, u svim je svojim presudama Sud istraZivao i provjeravao Cinjenice svakog slucaja,
odnosno jesu li razlozi na koje se pojedina drzava cClanica pozivala utemeljeni na
konkretnom Cinjeni¢nom stanju te, joS vaznije, postoji li stvarna namjera zaStite javnog
zdravlja i odrZavanja odgovarajuce razine zdravstvene zaStite. Mjere koje su
zadovoljavale takve uvjete i za koje je smatrao da su prikladne da pojedina drzava
Clanica zdravstvenu zaStitu odrZi na odgovaraju¢em nivou Sud je smatrao dopustivima.
Kao $to je navedeno, s obzirom na to da je to¢no i precizno Direktivom 2004 /38/EC (kao
i njezinom prethodnicom 64/221) propisano pod kojim je uvjetima dopusSteno uskratiti
ulazak ili ostanak odredenim osobama ili skupinama osoba na njihov teritorij, drzavama
Clanicama nije ostalo moguc¢nosti pozivati se na neke druge uvjete, osim navedenih. Za
razliku od toga, na podrucjima slobode kretanja usluga ili roba situacija je drugacija.
Drzave su ovdje Cesto pokuSavale, pozivanjem na zastitu javnog zdravlja, posti¢i neke
druge ciljeve, ponajprije zaStitu vlastitih proizvoda i usluga, $to je Sud prepoznavao te

47 Spojeni predmeti C-171/07 i C-172/07 Apothekerkammer des Saarlandes, Marion Schneider, Michael
Holzapfel, Fritz Trennheuser, Deutscher Apothekerverband eV and Helga Neumann-Seiwert v. Saarland and
Ministerium fiir Justiz, Gesundheit und Soziales [2009] ECR [-000, para 35.

48 Predmet C-40/82 Commission of the European Communities v. United Kingdom of Great Britain and
Northern Ireland [1984] ECR 283.

49 Tzv. Newcastle disease.

50 Predmet C-42/82 Commission of the European Communities v. French Republic [1981] ECR 1013

51 Predmet 174 /1982 Criminal proceedings against Sandoz BV [1983] ECR 2445.

52 Zapravo je ovdje ponovljen stav iz predmeta 272/80 Criminal proceedings against Frans-Nederlandse
Maatschappij voor Biologische Producten [1981] ECR 3277.



224 ZPR 2 (2) 2013; 213-236

nije dopustao.>3 S druge strane, bilo je i takvih pozivanja na ovo ogranicenje koje je i Sud
smatrao opravdanima.>* U svakom slucaju, ocito je da se, kao i kod ogranic¢enja
opravdanih razlozima javnog poretka i sigurnosti, i kod ovih ogranicenja islo za tim da
se, s ciljem zastite slobode kretanja radnika, onemogué¢i drzavama clanicama da,
pozivajuci se na njih, pruZe nejednak tretman radnicima iz drugih drzava ¢lanica. Upravo
pri pozivanju na ogranicenja opravdana razlozima javnog zdravlja drZave su najmanje
ogranicavale slobodu kretanja radnika, no, kao $to je navedeno, po mojem misljenju,
ponajprije zbog taksativno navedenih razloga kada je takvu slobodu moguce ograniciti.
Nasuprot tomu, kod ograni¢enja opravdanih razlozima javnog poretka i javne sigurnosti,
drzavama clanicama dana je mnogo veca mogucnost slobodne procjene te ce tzv.
aktivisticko djelovanje Suda biti puno uocljivije.

4. IZNIMKA JAVNE SLUZBE

Kao Sto je ve¢ navedeno, odredbom stavka 4. ¢lanka 45. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije odredeno je kako se nacela slobode kretanja radnika i zabrane
diskriminacije na temelju drZavljanstva ne primjenjuju na zapoS$ljavanje u javnim
sluzbama. DrZave Clanice s pravom su smatrale da postoje odredeni poslovi koji su po
svojoj prirodi takvi da se na njih ne mogu primijeniti odredbe o slobodi kretanja radnika
jer se odnose na izvrSavanje javne vlasti ili zaStitu njezinih interesa. U tom smislu,
smatrajuci da se pri obavljanju takvih poslova od vlastitih drzavljana moZe ocekivati
veca predanost, pa tako i njihovo kvalitetnije obavljanje, drZzave Clanice Stitile su svoju
suverenost rezervirajudi ta mjesta upravo za svoje drzavljane. Na prvi pogled, temeljem
navedene odredbe, drZave clanice imaju znatne ovlasti pa je ta odredba Ccesto
predstavljala kamen spoticanja u odnosima Europske unije i pojedinih njezinih ¢lanica te
je njezin konkretni doseg svojom praksom odredio Sud.

Potrebno je napomenuti kako se ta iznimka primjenjuje i na podrucju slobode kretanja
poslovnog nastana (¢lanak 51. Ugovora o funkcioniranju Europske unije) i usluga
(¢lanak 62. Ugovora o funkcioniranju Europske unije), gdje se govori o iznimci
izvrsavanja javnih ovlasti. Kako ¢e se dalje iz rada vidjeti, rijec je o istoj iznimci kojoj je
Sud dao isti limitirani doseg i znacenje.

Kada govorimo o pojmu javne vlasti, suo¢avamo se s problemom restriktivnog, odnosno
ekstenzivnog tumacenja tog pojma. Takoder treba re¢i da se Sud u najvecoj mjeri pri
donosenju svojih presuda, a tumaceci odredbe Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o
funkcioniranju Europske unije, koristi teleoloskim nacelom, koje se temelji na trazenju

53 Npr. predmet C-500/06 Corporacién Dermoestética SA v. To Me Group Advertising Media [2008] ECR I-
5785.

54 Npr. predmet C-108/96 Criminal proceedings against Dennis Mac Quen, Derek Pouton, Carla Godts,
Youssef Antoun and Grandvision Belgium SA [2001] ECR I-837 ili spojeni predmeti C-171/07 i C-172/07
Apothekerkammer des Saarlandes, Marion Schneider, Michael Holzapfel, Fritz Trennheuser, Deutscher
Apothekerverband eV and Helga Neumann-Seiwert v. Saarland and Ministerium fiir Justiz, Gesundheit und
Soziales [2009] ECR 1-000.
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smisla i svrhe norme polazeci od traZenja duha Ugovora.55 Tako je Sud pojam drZave,
odnosno javne vlasti interpretirao iznimno restriktivno kako bi poveao manevarski
prostor trziSnim slobodama unutarnjeg trziSta Europske unije. Ipak, u nekim je drugim
presudama Sud istom pojmu prilazio s potpuno razli¢itog stajaliSta, Sirokog, odnosno
ekstenzivnog. Ekstenzivnim tumacenjem Sud je, ponovno teleoloSkom metodom, Sirio
doseg vertikalnog izravnog ucinka direktiva. U predmetu Marshall>¢ Sud je rekao kako se
osoba moze pozivati na direktivu protiv drZzave bez obzira na svojstvo u kojem drZava
nastupa, odnosno bez obzira nastupa li kao poslodavac ili kao drZzavna vlast. Poznata je
tako i presuda Foster5’, gdje je Sud odredio da se tijelo, bez obzira na njegov pravni oblik,
kojemu je na temelju mjere Sto ju je donijela drzava u nadleZnost stavljeno pruzanje
javne usluge pod kontrolom drZave te koje u tu svrhu ima posebne ovlasti Sire od onih
koje proizlaze iz uobiCajenih pravila primjenjivih na odnose medu pojedincima u
svakom slucaju uvrstava medu tijela protiv kojih je moguce pozvati se na odredbe
direktive sposobne proizvesti izravni uc¢inak.58

S druge strane, u presudama vezanima uz iznimku javne sluzbe Sud se, kao Sto je
navedeno, odlucio za restriktivno tumacenje. Naime, ponovno je cilj njegova djelovanja
bio isti, a to je zastita slobode kretanja radnika. Ovdje je to trebalo posti¢i restriktivnim
tumacenjem kako bi se smanjio broj onih poslova koje bi drZave, podvode¢i ih pod
pojam javne sluzbe, izuzele iz primjene nacela slobode kretanja radnika i zabrane
diskriminacije na temelju drZzavljanstva.

Kad se govori o iznimci javne sluzbe, potrebno je naglasiti da je Sud ve¢ sedamdesetih
godina proslog stolje¢a u presudi Sotgius® sebi pridrzao funkciju definiranja dosega
iznimke javne sluzbe,®® uz objasSnjenje kako pojedine pravne definicije (drzavnih, tj.
javnih sluzbenika) mogu varirati ovisno o pojedinim nacionalnim zakonodavstvima®! i

55 Tako se u predmetu 6/64 Flaminio Costa v. ENEL [1964 ] ECR 585 navodi da ,odredbe i duh Ugovora
logi¢no uskraéuju drZzavama ¢lanicama mogucnost da daju prednost jednostranoj i naknadnoj mjeri pred
pravnim sustavom koji su prihvatile na temelju reciprociteta“; sli¢cno i u spojenim predmetima C-6/90 i C-
9/90 Andrea Francovich and Danila Bonifaci and others v. Italian Republic [1991] ECR 1-5357, gdje se kaze
kako se problem mora ,razmotriti u svjetlu opéeg sustava Ugovora i njegovih temeljnih nacela®, zatim u
predmetu 22/70 Commission of the European Communities v. Council of the European Communities -
European Agreement on Road Transport (ERTA) [1971] ECR 263, u kojem se navodi kako je potrebno
obratiti pozornost na cijelu shemu Ugovora, a ne samo na njegove materijalne odredbe” ili, primjerice, u
predmetu 12/86 Meryem Demirel v. Stadt Schwabisch Gmund [1987] ECR 3719, u kojem je utvrdeno ,da
obveza koja proizlazi iz odredbe takva medunarodnog sporazuma ima izravni ucinak ukoliko je jasna,
precizna i bezuvjetna te ne ovisi o donoSenju naknadnih provedbenih mjera, Sto je potrebno interpretirati
imajudi u vidu tekst, svrhu i narav ugovora.”

56 Predmet C- 152/84 M. H. Marshall v. Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority
[1986] ECR 723.

57 Predmet C-188/89 A. Foster and others v. British Gas plc [1990] ECR1-3313.

58 Predmet C-188/89 A. Foster and others v. British Gas plc [1990] ECR 1-3313, para 20.

59 Predmet 152/73 Giovanni Maria Sotgiu v. Deutsche Bundespost [1979] ECR 153.

60 Craig, Paul; De Burca Grainne; EU Law, text, cases and materials, Fifth edition, Oxford university press,
2011, str 735.

61 Ziller Jacques, ,Free Movement of European Union Citizens and Employment in the Public Sector”, Online
Journal on free movement of workers within the European Union No 2., Luxembourg: Publications Office
of the European Union, 2011, str. 13.
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stoga ne predstavljaju kriterij primjeren zahtjevima komunitarnog prava.b? Uz to u
predmetnom je slucaju Sud istaknuo kako se iznimka odnosi na zaposijavanje u smislu
pristupa zaposlenju, a ne i uvjeta rada kad je zaposlenje ve¢ ostvareno. U konkretnom je
slucaju bila rije¢ o talijanskom drzavljaninu zaposlenom u njemackoj postanskoj sluzbi
kojemu je, uz pozivanje na stavak 4. ¢lanka 45. Ugovora o funkcioniranju Europske unije,
odbijena naknada za odvojen Zivot zajamcena njemackim drZavljanima. Sud je to
smatrao nedopustenim i istaknuo kako sama cinjenica primanja u sluzbu upucuje na
nepostojanje razloga koji opravdavaju iznimku od nacela zabrane diskriminacije
dopustene istom odredbom.

Posebno su vaZne, u navedenom kontekstu, presude Commission v. Belgium.63 U tim
sluc¢ajevima belgijski je zakon predvidao kao uvjet za zaposlenje u javnim sluzbama
belgijsko drzavljanstvo, no Sud je smatrao kako je to suprotno nacelu zabrane
diskriminacije te kako se to ne moZe opravdati odredbom stavka 4. ¢lanka 45. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije za radna mjesta poput vozaca lokomotiva, luckih radnika,
skretnicara u nacionalnim Zeljeznicama te mjesta medicinskih sestara, no¢nih cuvara,
vodoinstalatera, stolara, elektricara, vrtlara i sli¢no. Iako su se belgijska i francuska vlada
pozivale na svoje ustavne odredbe, odbijene su argumentom nadredenosti europskog
prava, a nije prihvacen ni argument britanske i njemacke vlade (te su drzave podrzavale
Belgiju) o fleksibilnosti u sustavu drzavne, tj. javne sluzbe, gdje su duZnosti i
odgovornosti zaposlenika cesto promjenjive, odnosno obnasatelji odredenih duZnosti
koje ne potpadaju pod navedenu iznimku mogu naknadno postati odgovarajuci kadar za
upravo ona radna mjesta na koja se iznimka odnosi. Sud je odgovorio kako se iznimka
odnosi na zaposljavanje u javnoj sluzbi te, dakle, dopusSta drzavama c¢lanicama da za
svoje drzavljane rezerviraju pristup radnim mjestima koja ukljucuju ovlasti i odgovornosti
istog stupnja, struke ili vrste.®* Ovdje je Sud, vode¢i se u velikoj mjeri MiSljenjem
nezavisnog odvjetnika Mayrasa,®> postavio test za javnu sluzbu®®: odredba stavka 4.
¢lanka 48. Ugovora o funkcioniranju Europske unije uklanja iz dosega preostalog dijela
istog ¢lanka ona radna mjesta koja uklju¢uju neposredno ili posredno sudjelovanje u
izvrsavanju ovlasti dodijeljene javnim pravom i duZnosti namijenjenih zastiti opc¢ih
interesa drZave ili drugih javnih vlasti. Takva radna mjesta pretpostavljaju, na strani onih
koji ih obavljaju, postojanje posebnog odnosa odanosti prema drZavi, reciprocitet prava i

62 Predmet 152/73 Giovanni Maria Sotgiu v. Deutsche Bundespost [1979] ECR 153, para 5.

63 Predmet 149/79 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881 i
Predmet 149/79 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [1982], ECR 1845. U
prvoj presudi Sud je naveo kako nema dovoljno podataka za odredivanje radnih mjesta koja ne potpadaju
pod iznimku javne sluZbe te je pozvao i Belgiju i Komisiju da preispitaju cijeli slu¢aj u svjetlu presude te
podnesu rjeSenje Sudu. Kako se strane nisu uspjele sloZiti oko pojedinih radnih mjesta, Sud je ponovno
odlucivao dvije godine poslije.

64 Predmet 149/79 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881, para
20.

65 Mayras je predlozio spoj dviju karakteristika koje takva mjesta trebaju imati: izvrSavanje javne vlasti i
zaStita opcih interesa. (MiSljenje nezavisnog odvjetnika Mayarsa u predmetu 149/79 Commission of the
European Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881 od 24. 9. 1980.)

66 Craig, De Burca, op. cit. (bilj 60.), str. 734.
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duznosti koji cine osnovu drZavljanstva.®” Navedene zemlje zauzimale su tzv.
institucionalni, tj. organski pristup, koji i proizlazi iz doslovnog tumacenja spomenute
odredbe, no Sud je takav pristup odbacio i usvojio funkcionalni pristup.6® Prema njemu,
treba ispitati svako pojedinacno radno mjesto gdje se drzavljanstvo smatra spornim
pitanjem. Dosta je vremena trebalo drzavama c¢lanicama da prihvate, odnosno kreiraju
zajednicki pristup tom problemu, odnosno definiciji iznimke javne sluzbe. Tako je u
prvom redu Nizozemska provela potkraj osamdesetih godina znatne reforme koje su
omogucivale lakSi pristup radnim mjestima u javnoj sluzbi, sukladno uputama u
navedenoj presudi Suda. Iako bi logikom stvari novim drZavama ¢lanicama, odnosno
onima koje su u Europsku uniju pristupile nakon donoSenja presude, trebalo biti lakSe
suocavanje s pitanjem iznimke javne sluzbe s obzirom na cinjenicu da, za razliku od
svojih prethodnica, imaju odredene putokaze kojima trebaju i¢i, pokazalo se da ¢e i
ovdje prilagodavanje nacionalnih zakonodavstava zahtjevima iz ¢lanka 45. stavka 4.
Ugovora o funkcioniranju Europske unije predstavljati dugotrajan proces.

U takvoj borbi Suda veliku je ulogu odigrala i Europska komisija, koja je s ciljem
potvrdivanja prakse Suda 1988. godine izdala priop¢enje pod nazivom Sloboda kretanja
radnika i pristup zaposlenju u javnim sluZzbama drZava ¢lanica,®® usmjereno na Cetiri
sektora: odgovorna tijela za administrativne komercijalne usluge, usluge javne
zdravstvene skrbi, prosvjetne usluge i istraZivanja u civilne svrhe s ciljem otvaranja
javnih sluzbi, odnosno olakSavanja pristupa istima drzavljanima drugih drzava ¢lanica. U
idu¢em priopéenju Sloboda kretanja radnika - postizanje potpunih prednosti i
potencijala’? izrijekom se navodi da Komisija zauzima jo$ stroZi pristup nego 1988.
godine. Naime, prije su se radna mjesta poput onih u ministarstvima, regionalnim ili
lokalnim vlastima, srediSnjim bankama i drugim javnim tijelima koja se bave pripremom
pravnih akata, njthovom implementacijom, pra¢enjem njihove primjene i nadzorom nad
podredenim tijelima opisivala opcenito te je tako stvoren dojam da je u svakom slucaju
rije€ o poslovima obuhvac¢enima iznimkom o kojoj je rijec. Ovdje se, s druge strane, istice
da se iznimka ne odnosi na sva zanimanja u tom podruc¢ju. Tako se navodi mjesto
sluzbenika koji pomaZe u pripremi donoSenja odluke o izdavanju gradevinske dozvole
kao primjer mjesta kojemu se ne smije ograniciti pristup drZavljanima drugih drZava
Clanica na temelju stavka 4. c¢lanka 45. Jednako tako, prema misljenju Komisije,
navedena iznimka pokriva posebne funkcije drzave i njezinih tijela, kao Sto su oruZane
snage, policija i druge snage za odrZavanje reda, pravosude, porezne vlasti i diplomacija.

67 Predmet 149/79 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881, para
10.

68 Barnard, op. cit. (bilj. 21.), str. 501.

69 Freedom of movement of workers and access to employment in the public service of Member States-
Commission action in respect of the application of Article 48(4) of the EEC-Treaty O] C-72/2 of 18. 3.
1988.

70 Communication from the Commission, Free movement of workers - achieving the full benefits and
potential, COM (2002) 694.
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Ali ni na tim podrucjima ne ukljucuju svi poslovi, tj. radna mjesta, obavljanje javne vlasti
i odgovornost zaStite osnovnih interesa drzave. Kao primjer takvih poslova, koje
pojedina drZava ne smije rezervirati za vlastite drzavljane, navode se upravni poslovi,
poslovi tehni¢kog savjetovanja i poslovi odrZavanja.”?

U Radnom dokumentu Komisije, pod nazivom Sloboda kretanja radnika u javnom
sektoru,’?2 ponovljena su stajaliSta Suda izraZena joS u navedenim predmetima protiv
Belgije, ali i ona nastala naknadno, pogotovo iz presude Marina Mercante Espanola,’3 o
kojoj Ce biti rijeci poslije, kao i stavovi Komisije iz gore navedenih priopcenja. Istaknuto
je i kako navedena iznimka nije obveza, nego samo mogu¢nost, pa drZave ¢lanice doti¢na
radna mjesta mogu otvarati za nedrZavljane koliko god $iroko to Zele. Sto se tice
ponasanja drzava €lanica u tom pitanju, primije¢eno je da su mnoge, u vecoj ili manjoj
mjeri, ve¢ prilagodile svoja zakonodavstva presudama Suda, ali i da ima onih koje u
potpunosti zadrZavaju pristup drZzavnim (javnim) sluZbama za svoje drzavljane.’# Slicno
je u svojem radu zakljucio i Ziller, koji tvrdi da bi se moglo re¢i da u svakoj drzavi ¢lanici
i dalje postoje radna mjesta koja su rezervirana za drZavljane tih drZava, iako ne
ispunjavaju za to potrebne uvjete.”s

Unato¢ ponavljanim traZenjima od strane drzava clanica da napusti funkcionalni i usvoji
institucionalni pristup, Sud od tih stajalista nije odustajao, ali se nije ni upustio u izradu
svojevrsne liste radnih mjesta koja bi, odnosno koja ne bi, potpadala pod iznimku
drzavne sluzbe. Tako je i u svojem MiSljenju nezavisni odvjetnik Mancini u slucaju
Commission v. France”¢ ustvrdio kako bi izrada takva popisa zaposlenja koja bi potpadala
pod navedenu iznimku bila gotovo nemoguca, ali da bi u svakom slucaju tu bila rijec,
primjerice, o zaposlenjima vezanima uz politiku, obranu drzave ili administraciju
pravosuda. Tu svakako ne bi spadala radna mjesta javne zdravstvene njege. Sud, dakle,
ni na to pitanje nije odgovarao nikako druk¢ije nego svojom praksom. U predmetu
Commission v. Italy’’ rijeC je bila o tome da su radna mjesta istrazivaca u Nacionalnom
istrazivackom centru Italije (CNR) bila rezervirana samo za talijanske drzavljane, Sto je
[talija pravdala time da posao doticnog Centra ukljucuje i zadovoljavanje nekih op¢ih
nacionalnih interesa te da se financira iz drZzavnog proracuna. Nadalje, slicno kao i
njemacka i britanska vlada u slu¢aju Commission v. Belgium, tvrdili su kako se s radnih
mjesta istraZivaca moze napredovati na viSa radna mjesta, koja ukljuCuju izvrSavanje
javne vlasti. Sud je takve stavove odbio smatrajuc¢i tek rukovoditeljske poslove te
poslove savjetovanja drZzave o znanstvenim i tehnickim pitanjima onim zaposlenjima na

71 Communication from the Commission, Free movement of workers - achieving the full benefits and
potential, COM (2002) 694, str. 19.

72 Commision staff working document, Free movement of workers in the public sector SEC (2010) 1609.

73 Predmet C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola v. Administracion del Estado
[2003] ECRI-10391.

74 Communication from the Commission, Free movement of workers - achieving the full benefits and
potential, COM (2002) 694, str. 15.

75 Slicno i Ziller, op. cit. (bilj. 61), str. 17.

76 MiSljenje nezavisnog odvjetnika Mancinija u Predmetu 307/84 Commission of the European
Communities v. French Republic [1986] ECR 1725 od 15.4.1986.)

77 Predmet 225/85 Commission of the European Communities v. Italian Republic [1987] ECR 2625.
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koja se odnosi iznimka. U predmetu Bleis’8, koji je voden povodom prethodnog pitanja,
Sud nije dopustio da se pod iznimku javne sluzbe podvedu radna mjesta srednjoskolskih
ucitelja. U svim je tim predmetima sud poput mantre ponavljao kako mora biti rije¢ o
onim radnim mjestima koja uklju¢uju neposredno ili posredno sudjelovanje u
izvrSavanju ovlasti dodijeljenih javnim pravom i duZnosti namijenjenih zaStiti opcih
interesa drZzave ili drugih javnih vlasti.

U presudi Marina Mercante Espanola Sud nije dopustio da Spanjolska, pozivaju¢i se na
iznimku javne sluzbe, za duZnosti kapetana i prvog casnika brodova Spanjolske
trgovacke mornarice kao uvjet postavi Spanjolsko drZavljanstvo. Prema tekstu same
presude, stavak 4. clanka 45. Ugovora o funkcioniranju Europske unije treba
interpretirati na nacin da se njegov doseg ogranici na ono Sto je strogo nuzno za zastitu
interesa koje ta odredba prepusta na zasStitu drzavama c¢lanicama.’® U navedenom
slucaju Spanjolsko pravo dodjeljuje kapetanima i prvim casnicima trgovackih brodova
pod Spanjolskom zastavom prava koja su u vezi s odrZzavanjem sigurnosti i obnaSanjem
policijskih ovlasti, posebice u slu€aju opasnosti na brodu, ovlasti provodenja istrage,
prisile i kaZznjavanja, koje su Sire od zahtjeva da se pridonosi odrZavanju javne sigurnosti
na Cije su poStivanje pojedinci obavezani, kao i ovlasti javnog biljeZnika te ovlasti
registracije rodenja, sklapanja braka i evidencije smrti, a koje se ne mogu objasniti
iskljucivo obvezama zapovijedanja brodom. Takve duzZnosti predstavljaju sudjelovanje u
obnaSanju prava temeljem ovlasti koje dodjeljuje javno pravo u svrhu zastite opceg
interesa drzave pod ¢ijom je zastavom brod.8° I sam je Sud ustvrdio da, na temelju
navedenih ovlasti, sama c¢injenica da su kapetani zaposlenici privatne fizic¢ke ili pravne
osobe nije dovoljna da se isklju¢i primjena odredbe o iznimci javne sluzbe. Kapetani
djeluju kao predstavnici javne vlasti, obavljajuci sluzbu od opceg interesa za drzavu pod
Cijom je zastavom brod. Ipak, pozivanje na iznimku od slobode kretanja radnika
temeljem zaposlenja u javnoj sluzbi moZe se opravdati samo na osnovi toga da su prava
koja se obnasaju temeljem ovlasti $to ih dodjeljuje javno pravo nositeljima spomenutih
duZnosti dodijeljena nacionalnim pravom. Osim toga, potrebno je takva prava zbiljski
koristiti na redovitoj osnovi od strane onih kojima su dodijeljena te ona ne bi trebala
predstavljati tek mali dio njihovih aktivnosti. Doseg te iznimke mora se ograniciti na ono
Sto je strogo nuzno za zaStitu opceg interesa drzave Clanice o kojoj je rijec, a taj interes
ne moze biti ugroZen ako ovlasti koje su dodijeljene temeljem javnog prava, a koje se
koriste tek sporadicno, €ak i iznimno, imaju drzavljani drugih drzava c¢lanica. Jasno je da

78 Predmet 4/91 Annegret Bleis v. Ministére de l'Education Nationale [1991] ECR1-05627.

79 Predmet C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola v. Administracion del Estado
[2003] ECR1-10391, para 41.

80 Predmet C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola v. Administracion del Estado
[2003] ECR1-10391, para 42.
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su polozaj kapetana i prvog ¢asnika u Spanjolskoj trgovackoj mornarici poloZaji u kojima
je obnaSanje duZnosti zastupanja drzave pod c¢ijom zastavom brod plovi u praksi tek
povremeno.81 Sud se u svojem obrazlaganju poglavito pozivao na terminologiju i
argumentaciju prije spominjanih presuda te se njima i koristio.

U istom smislu Sud se upustio i u obrac¢un s ogranicenjem slobode poslovnog nastana.
Naime, ¢lankom 51. Ugovora o funkcioniranju Europske unije propisano je kako se
odredbe tog Poglavlja (Pravo na poslovni nastan) ne primjenjuju u drzavi ¢lanici na
djelatnosti koje su u toj drzavi ¢lanici, makar i povremeno, povezane s izvrSavanjem
javnih ovlasti, a ¢lankom 62. kako se ista pravila primjenjuju i na slobodu kretanja
usluga.

Slucaj Reyners82 obiljeZilo je pitanje moZe li se zanimanje avocato u Belgiji rezervirati
samo za belgijske drZavljane s obzirom na povezanost tog zanimanja s izvrSavanjem
javne vlasti.83 Naime, gospodinu Reynersu odbijena je dozvola za obavljanje
profesionalne djelatnosti u Belgiji zbog stranog drZavljanstva, unato¢ cinjenici da je
poloZio sve ispite koji se zahtijevaju u Belgiji. Sud je odredio kako danasnji ¢lanak 51.
Ugovora o funkcioniranju Europske unije zahtijeva vrlo usko tumacenje te se odnosi
samo na one djelatnosti koje imaju izravnu i odredenu vezu s javnom vlasti.8*

[ tu je formulaciju sud poslije ¢esto ponavljao. U presudi Commission v. Belgium (security
guards) Sud je naveo kako se isto ne odnosi na zastitarske i slicne poslove s obzirom da
oni nisu uobicajeno, odredeno i izravno povezani s izvrSavanjem javne vlasti.8> U slucaju
Commission v. Italy®®, sa zapravo istim okolnostima kao i u prethodno navedenom,
utvrdeno je kako zaposlenje od strane privatne fizicke ili pravne osobe, neovisno o
duZnostima zaposlenika, ne moze biti obuhvaceno pojmom javne sluzbe.8” Sud je isto
navodio i u slu¢aju Commission v. Spain8¢ - pod navedenu iznimku ne spada obavljanje
zaStitarske djelatnosti temeljene na odredbama privatnog prava. Samo davanje
doprinosa odrZavanju javne sigurnosti, koje moZe obavljati svaki pojedinac, ne
predstavlja izvrSavanje javne vlasti. Bit je, dakle, da ni u kojem slucaju ne moze biti rijec¢
o pomo¢nim i pripremnim poslovima, a pogotovo to nece biti slucaj kad je rijeC o
djelatnostima koje obavljaju neka privatna tijela tek nadgledana od strane tijela koja
izvrSavaju javnu vlast. Ovo posljednje odnosi se, primjerice, na slu¢aj Commission v.

81 Predmet C-405/01 Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola v. Administracion del Estado
[2003] ECRI1-10391, para 43.,44.145.

82 Predmet 2/74 Jean Reyners v. Belgian State [1974] ECR 631.

83 Jako, treba napomenuti, u pogledu ovlasti koje pojedine drzave €lanice veZu uz doti¢no zanimanje
postoje velike razlike.

84 Predmet 2/74 Jean Reyners v. Belgian State [1974] ECR 631, para 45.

85 Predmet 355/98 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [2000] ECR 1-1221,
para 26.

86 Predmet C-283/1999 Commission of the European Communities v. Italian Republic [2001] ECR 1-4363.

87 Predmet C-283/1999 Commission of the European Communities v. Italian Republic [2001] ECR 1-4363,
para 25.

88 Predmet C-114/97 Commission of the European Communities v. Kingdom of Spain [1998] ECR 1-6717,
para 39.
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Germany,?? gdje Sud upravo iz navedenih razloga nije dopustio da se pod pojam javne
vlasti svedu inspektori organskih proizvoda proizvedenih u drugoj drzavi ¢lanici. Slicno
tomu, u slu€aju Commission v. Portugal Sud je utvrdio kako se ne moZe smatrati da
postoji odredena i izravna povezanost s javnim vlastima u slucaju inspektora ispravnosti
vozila jer je rije¢ o privatnim osobama koje svoje zadace obavljaju pod aktivnim
nadzorom kompetentne javne vlasti, kojoj u konacnici i odgovaraju za svoje inspekcije i
odluke.?® MoZemo navesti i primjer Grcke,”! kojoj Sud nije dopustio da obavljanjem
javne vlasti smatra poslove koje obavljaju vjestaci za prometne nezgode, a Cija izvjeS¢a
nisu bila obvezujuéa za sudove, kao i primjer Italije,’? gdje je ista sudbina zadesila i
transportne konzultante, a zanimljiv je i njemacki slucaj pruzanja usluge hitne pomoci,
za koje Sud nije dopustio da se podvrgne ¢lanku 51. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije.?? U predmetu Thijssen®® Sud je utvrdio kako u slucaju ovlastenog povjerenika
odgovornog za nadzor osiguravajucih drustava nije rije¢ o zanimanju koje je odredeno i
izravno povezano s obavljanjem javne vlasti te se belgijski Institut za osiguranja nije
mogao pozivati na clanak 62. Ugovora o funkcioniranju Europske unije i odbiti
gospodina Thijssena na osnovi njegova drzavljanstva. Slicno kao i u prije navedenim
predmetima, Sud je konstatirao kako navedeno zaposlenje pada na testu odredene i
izravne veze s obavljanjem javne vlasti upravo na temelju toga Sto je rijec o sluzbenicima
odabranim i plaéenim od strane osiguravajuc¢ih drustava koje u njihovim aktivnostima
nadzire Institut za osiguranja.>

Sud je, dakle, djelovao na sli¢an nacin kao i kod ogranicenja iz razloga javne sigurnosti i
javnog poretka, koje smo ve¢ opisali. Sve viSe suzavaju¢i doseg navedene iznimke,
onemogucio je njezinu zloporabu te pretjerano korisStenje, odnosno razli¢ito postupanje
s domac¢im drZavljanima i drzavljanima drzava ¢lanica Europske unije, Sto je u opisanim
slucajevima i pokazano. Ipak, u najnovije vrijeme postavlja se pitanje ide li Sud za tim da
iznimka javne sluzbe iz stavka 4. ¢lanka 45. Ugovora o funkcioniranju Europske unije
izgubi svaki svoj smisao, odnosno ide li za njezinim praktickim ukidanjem. Problem se
pojavio u vezi s javnim biljeZnistvom. Naime, Europska je komisija protiv Austrije,
Belgije, Njemacke, Grcke, Francuske, Luksemburga i Portugala pokrenula postupke pred
Sudom zbog neispunjavanja preuzetih obveza iz razloga Sto su sve navedene drZave kao
uvjet za obavljanje djelatnosti javnog biljezniStva zahtijevale vlastito drzavljanstvo i
time, prema miSljenju Komisije, krSile nacelo zabrane diskriminacije temeljem
drzavljanstva te pravo na slobodu poslovnog nastana. Komisija je takoder upozoravala
na to da ni jedna od spomenutih drzava osim Francuske ne primjenjuje na javno

89 Predmet C-404/05 Commission of the European Communities v. Federal Republic of Germany (inspection
of organic products) [2007] ECR1-10239, para 44.

90 Predmet C-438/8 Commission of the European Communities v. Republic of Portugal [2009] ECR 1-10219,
para 37.

91 Predmet C-306/89 Commission of the European Communities v. Hellenic Republic (Greece) [1991] ECR I-
5863.

92 Predmet C-263/99 Commission of the European Communities v. Italian Republic [2001] ECR [-4195.

93 Predmet C-160/08 European Commission v. Federal Republic of Germany [2010] ECR1-3713.

94 Predmet C-42/92 Thijssen v. Controldienst voor de verzekeringen [1993] ECR 1-4047.

95 Za isti je Institut utvrdeno da sam za sebe predstavlja tijelo javne vlasti.
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biljezniStvo Direktivu o priznavanju strucnih kvalifikacija 2005/36/EZ. Sud je, proucivsi
aktivnosti javnih biljeZznika u pojedinim pravnim sustavima tih drZava Cc¢lanica,
konstatirao kako je osnovna funkcija biljeZnisStva dokazivanje autenti¢nosti pravnih
instrumenata. Javni biljeZnik potvrduje da su svi uvjeti potrebni za zaklju¢enje nekog
instrumenta ispunjeni i da stranke imaju pravnu osobnost i sposobnost da udu u pravne
odnose. Sami instrumenti ¢ija se autenticnost dokazuje, odnosno sporazumi izmedu
stranaka, u potpunosti ovise, u zakonskom okvirima, o volji samih stranaka koje same
odlucuju o svojim pravima i obvezama. U tom smislu Sud je u presudama Sto ih je donio
tijekom 2011. godine u predmetima C-47/08, C-50/08, C-51/08, C-53/08, C-54/08, C-
61/08 i C-52/08% utvrdio kako javno biljeZznistvo nema izravnu vezu s obnaSanjem
javne vlasti te drzave ¢lanice ne mogu ograniciti bavljenje javnim biljeZnistvom samo na
vlastite drzavljane. Unato¢ tomu Sto je biljeZniStvo u drzavama ¢lanicama definirano kao
djelatnost koja ostvaruje ciljeve od javnog interesa, ono, prema stavu Suda, nije vezano
uz obnasanje javne vlasti u smislu UFEU.

Zanimljivo Ce biti vidjeti kako ¢e se u odnosu na navedene presude ponaSati Hrvatska s
obzirom na to da ¢lanak 48. u stavku 1. tocki d) Zakona o drZavnim sluzbenicima®’ pod
nazivom Uvjeti za prijam u drzavnu sluzbu, kao i ¢lanak 13. Zakona o javnom
biljeZniStvu®® pod nazivom Uvjeti za imenovanje, u stavku 1., tocki 1. te ¢lanak 12. u
stavku 1. tocki b) Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi o drZavnim sluZbenicima i namjeStenicima u
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi®® navode kao uvjet drzavljanstvo
Republike Hrvatske (odnosno hrvatsko drZzavljanstvo).100

Uocljivo je, dakle, kako je Sud postavio kriterij za zadovoljavanje uvjeta primjenjivosti
iznimke javne sluzbe za pojedina radna mjesta zahtijevajuc¢i da izmedu tih radnih mjesta
i javne vlasti postoji stvarna i odredena, odnosno izravna veza. Kao i u prije navedenim
primjerima prakse Suda, po prirodi stvari bilo je nemoguce jednostavno nabrojiti radna
mjesta koja spadaju bilo u jednu bilo u drugu skupinu, odnosno navesti koja su to radna
mjesta na koja se iznimka o kojoj je rije¢ odnosi ili na koja se ne odnosi. Sud je to mogao
tek okvirno navesti, ali najviSe je mogao reé¢i na nacin na koji je to i ¢inio, svojim

96 Predmeti 47/08 European Commission v. Kingdom of Belgium [2011] ECR I-0000, 50/08 European
Commission v. French Republic [2011] ECR [-0000, 51/08 European Commission v. Grand Duchy of
Luxembourg [2011] ECR I-0000, 53/08 European Commission v. Republic of Austria [2011] ECR I-0000,
54/08 European Commission v. Federal Republic of Germany [2011] ECR I1-0000, 61/08 European
Commission v. Hellenic Republic [2011] ECR 1-0000i 52/08 European Commission v. Portuguese Republic
[2011] ECRI-0000.

97, Narodne novine“ 92/05, 142 /06, 77/07,127/07,27/08,34/11,49/11,150/11, 34/12,49/12.

98 Narodne novine“ 78/93, 29/94, 162/98, 16/07, 75/09.

99 Narodne novine“ 86/08, 61/11.

100 Treba napomenuti kako je stavkom 2. ¢lanka 48. Zakona o drZavnim sluZbenicima propisano da je za
prijam u drzavnu sluzbu osobe koja je strani drzavljanin ili osobe bez drzavljanstva, osim ispunjavanja
uvjeta propisanih posebnim zakonom, potrebno prethodno odobrenje srediSnjeg tijela drzavne uprave
nadleznog za sluzbenicke odnose. Time je i otvorena formalnopravna moguc¢nost da se udovolji
zahtjevima postavljenim od Suda u smislu stava Suda u predmetima 149/79, Commission of the European
Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881 i 149/79, Commission of the European Communities v.
Kingdom of Belgium I1. [1982], ECR-1845.
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presudama. PrimijetivSi nepravilnosti u tom smislu u pojedinim drzavama ¢lanicama,
Komisija bi te drzave jednostavno dovodila pred Sud,191 koji se s nepravilnostima
obracunavao po stalno ponavljanom receptu: izravna i odredena povezanost s
obavljanjem javne vlasti. U nekim je slu¢ajevima to bilo moZda i lakSe determinirati,
primjerice u gore navedenim sluCajevima nositelja privatnih zastitarskih djelatnosti,
inspektora organskih proizvoda ili inspektora ispravnosti vozila, dok je opet, kako je
takoder ranije navedeno, slucaj javnih biljeZnika ipak predstavljao nesSto tvrdi orah za
Sud. U svakom slucaju, uocljivo je da su nastojanja Suda da ostvari slobodu kretanja
radnika u punom opsegu postajala sve jaca i jaca, Sto je logikom stvari dovodilo do sve
manje mogucnosti drzava Clanica da se na navedenu iznimku pozivaju. Ipak, dok su s
vremenom drZave clanice polako popustale, ¢ini se da je Sud odlucio te moguénosti
svesti na minimum minimuma, Sto ¢e neke drZave, primjerice one gdje javni biljeZnici
zaista i obavljaju djelatnosti javne vlasti, shvatiti, moZda i s pravom, kao zadiranje u
vlastiti suverenitet. Odgovor na to te na druga pitanja ponovno ¢e s viemenom Sud dati
svojom praksom.

5. ZAKLJUCAK

Ugovor o funkcioniranju Europske unije svojim je odredbama, ¢im je ustanovio slobodu
kretanja radnika, odmah naveo i njezina ograniCenja. Rezultat je to nastojanja drzava
¢lanica, koje su, unato¢ teznji za stvaranjem jedinstvenog unutarnjeg trzista, pa tako i
trzista rada, Zeljele sacuvati neke svoje specificnosti, odnosno interese. U prvom redu tu
je rije¢ o zastiti javnog poretka, na Sto su se drzave cesto pozivale,192 kao i javne
sigurnosti, a zatim i javnog zdravlja. Sud je to Cesto, susrecudi se s pokuSajima drzava
Clanica da se pozovu na navedene institute i da ih koriste kao razloge za opravdanje
ogranicenja slobode kretanja radnika, dopustao ili zabranjivao daju¢i tako putokaze u
tumacenju takvih odredaba. Tako je upravo Sud stvarao pojmove poput osobnog
ponasanja pojedinca, koje predstavlja istinsku i ozbiljnu prijetnju za javni poredak;!03
nacela da se strani drZavljani ne mogu kaZnjavati (protjerivanjem) ako za isto ili sli¢no
ponasanje domacih drzavljana nije predvidena sli¢cna, adekvatna i ucinkovita mjera;
nacela integriranosti drzavljanina drzave €lanice u drugoj drzavi ¢lanici, odnosno, s tim u
vezi, nacelo proporcionalnosti i sl. Na taj je nacin provodio tekst Ugovora u Zivot i
postavljao uvjete za stvaranje, odnosno odrzZavanje jedinstvenog zajednickog trziSta,
odnosno slobode kretanja radnika. Postavljaju¢i pravila, koja je i stalno ponavljao,
stvarao je tako i kod drZzava ¢lanica odredeni nacin razmisljanja kad je o predmetnim
odredbama rijec.

101 Ziller, op. cit. (bilj. 61) navodi kako su se drzave clanice na reforme u ovom smislu rijetko
samoinicijativno odlucivale, ve¢ je uglavnom bila rije¢ o posljedici djelovanja Komisije, tj. presude Suda.

102 Vidi predmet Dieter Krombach v. André Bamberski C-7/98 [2000] ECR 1-01935.

103 Npr. predmet 67/74, Carmelo Angelo Bonsignore v. Oberstadtdirektor der Stadt Kéln [1975], ECR 297
ili Predmet 30/77, Regina v. Pierre Bouchereau [1977] ECR 1999
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Posebno je takvu ulogu Sud odigrao i pri posljednjem normativnom ograni¢enju slobode
kretanja radnika iz ¢lanka 45. stavka 4. Ugovora o funkcioniranju Europske unije,
odnosno iznimke javne sluzbe. Funkcionalnim pristupom, koji podrazumijeva
promatranje svakog slucaja zasebno,10% Sud je i ovdje tumacio svojom praksom
navedenu odredbu i tako usmjeravao ponasanje ne samo Komisije nego poglavito samih
drzava c¢lanica. Dok je, s jedne strane, u neku ruku prihvatio nastojanja drZava ¢lanica da
zaStite vlastiti suverenitet te dopustio da se sloboda kretanja radnika ogranici kada je
rije¢ o poslovima koji imaju izravnu i odredenu vezu s javnom vlasti,1%> to nije dopustao u
pomocnim i pripremnim poslovima, a pogotovo ne kad je rije¢ o djelatnostima koje
obavljaju neka privatna tijela i tek su nadgledane od strane tijela koja izvrsavaju javnu
vlast.19 Postavljen je i takozvani test za javnu sluzbu: radna mjesta koja ukljucuju
neposredno ili posredno sudjelovanje u izvrsavanju ovlasti dodijeljenih javnim pravom i
duznosti namijenjenih zastiti opc¢ih interesa drZave ili drugih javnih vlasti. Takva radna
mjesta pretpostavljaju, na strani onih koji ih obavljaju, postojanje posebnog odnosa
odanosti prema drZavi, reciprocitet prava i duznosti koji ¢ine osnovu drZzavljanstval?7.

U svakom slucaju, bez obzira na to o kojem opravdanju bila rijec, Sud je uvijek pazio da
drzave u svojem nastojanju zastite vlastitog suvereniteta, radi ¢ega su ogranicenja o
kojima je rije¢ i dopuStena, ne povrijede slobodu kretanja radnika. Kako bi zaStitio
navedenu trziSnu slobodu, odnosno jedinstveno zajednicko trziste, Sud je koristio i
restriktivna i ekstenzivna tumacenja pojmova kao Sto je, primjerice, javna vlast, ali
uvijek primjenjujuci teleolosko tumacenje odredaba o kojima je rije¢, dakle ono
tumacenje koje se temelji na pronalaZenju svrhe, odnosno smisla norme. U ovom slucaju
to je, kako je i istaknuto, zastita slobode kretanja radnika.

Sud je tu zaStitu, svakako nuznu za funkcioniranje zajednickog trzista, konstantno
pojacavao, Sto je i bilo potrebno kako bi drzave ¢lanice shvatile ozbiljnost potrebe za
restriktivnim tumacenjem njezinih ogranicenja. Medutim, sve restriktivnije tumacenje
pojma javne sluzbe pri primjeni iznimke javne sluZzbe iz stavka 4. ¢lanka 45. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije, naravno, nije naiSlo na odobravanje drzava clanica.108
Novija sudska praksa pokazuje kako je Sud sklon u sve vise slucajeva odbijati argumente
drzava Clanica te za sve viSe djelatnosti ne dopustati primjenu iznimke javne sluzbel0°.
lako je restriktivno tumacenje navedene odredbe u svakom slucaju nuzno kako bi se

104 Sli¢no i Ziller op. cit. (bilj. 61), str.13.

105 Predmet 2/74 Jean Reyners v. Belgian State [1974] ECR 631, para 45.

106 Npr. predmet C-42/92 Thijssen v. Controldienst voor de verzekeringen [1993] ECR 1-4047 ili Predmet C-
404/05. Commission of the European Communities v. Federal Republic of Germany (inspection of organic
products) [2007] ECR1-10239, para 44.

107 Predmet 149/79 Commission of the European Communities v. Kingdom of Belgium [1980] ECR 3881,
para 10.

108 Sli¢no i Ziller op. cit. (bilj. 61), str 17.

109 Sli¢no i Pravita Maria-Iliana, ,, The Access of EU Citizens to the Public Service: A Comparative Analysis*,
Review of European studies 2, 2 (2010), str. 18.
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ostvarila sloboda kretanja radnika te tako i zajednicko trziSte, njezino prerestriktivno
tumacenje dovelo bi u pitanje njezin smisao, a ne smije se zaboraviti da je upravo pitanje
javne sluzbe podrucdje nad kojim ¢e svaka drzava htjeti zadrzati svoj suverenitet.

Opce nacelo jednakosti, prema kojem se zabranjuje diskriminacija na temelju bilo koje
osnove, pa tako i na temelju drzavljanstva (i u tom smislu sloboda kretanja radnika),
predstavlja jedno od osnovnih nacela Unije. Upravo zato potpuno je razumljivo, ¢ak i
nuzno, da Unija kroz svoje institucije, pa tako i Sud, posebno radi na razvoju slobode
kretanja radnika, formiranju opravdanja kojima je ona podloZna, te da posebno pazi na
to da ta ista opravdanja ne budu zlorabljena. To je taj i napadani i branjeni tzv.
aktivisticki pristup Suda, koji neki smatraju i nuznim s obzirom na nepostojanje prave
zakonodavne vlasti unutar Unije.l10 Sud mora imati jaku ulogu kako bi kontrolirao
istinsko provodenje osnovnih nacela na kojima se Unija temelji. Medutim, jednako tako,
Sud bi trebao malo obuzdati svoj entuzijazam u pogledu promicanja daljnje integracijel!!
te pripaziti da ne pretjeruje u svojoj aktivistickoj ulozi. On moZze interpretirati Ugovore,
ali ne i mijenjati ih, jer za to postoje specificni mehanizmi predvideni samim
Ugovorom,112 a svakako ne ukidati smisao pojedinih odredaba. Smatram da presudama,
dakle svojom praksom na podrucju iznimke drzZavne sluZbe, upravo to i Cini te da
nadilazi svoje ovlasti dane mu Ugovorom o osnivanju Europske unije i Ugovorom o
funkcioniranju Europske unije.

110 Tako navodi Hartley, op. cit. (bilj. 1), str. 83, dok je, primjerice, Takis Tridimas, , The Court of Justice and
Judicial Activism*, (1996) 21 E. L. Rev, 187, kriti¢niji.

111 Waele de, Henri ,The role of the European Court of Justice in the Integration Process: A Contemporary
and Normative Assessment“ 6 (1) Hanse Law Review 3, 13, (2010) str. 26.

112 VaZno je da Izmjene stupaju na snagu nakon S$to ih ratificiraju sve drzave ¢lanice u skladu sa svojim
ustavnim odredbama.
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Summary

ACCEPTABLE LIMITATION OF THE FREEDOM OF MOVEMENT OF WORKERS AS
INTERPRETED BY THE COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION

When the evolution of the case law of the Court is observed in terms of the limitation of
the freedom of movement of workers justified on grounds of public policy, public
security and public health, and in terms of the public service exception, it is clear that
the Court opted for what is known as an activist approach. The Court also, on the one
hand, left the discretion of assessing this limitation to the Member States, but has also
set some limits to prevent it becoming grounds for abuse, on the other. The Member
States have not always welcomed such activity by the Court, and what has proven to be
especially problematic is the issue of the public service exception. This paper
demonstrates that in this area the Court intensified its pressure on the Member States to
such an extent that it brought into question the sense of the existence of this exception
referred to in Article 45, paragraph 4 of the Treaty on the Functioning of the European
Union.
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