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Sud Europske unije odlucivao je o predmetu u kojem se po-
stavilo pitanje primjenjivosti nacionalnih propisa kojima se
obveza neizravnog financiranja domaceg sustava socijalnog
osiguranja namece poreznim rezidentima drZave ¢lanice koji
su obveznici sustava socijalnog osiguranja Europske unije.
Uz prikaz pravila o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti
u Uniji i analizu argumentacija kojom se Sud vodio pri da-
vanju odgovora na postavljeno prethodno pitanje, u radu se
daje sustavni pregled pravnog uredenja statusa sluzbenika
europskih institucija te razmatraju implikacije koje ta pravna
pravila imaju za pravne sustave drzava ¢lanica.
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nice, nalelo primjene jednog socijalnog zakonodavstva
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1. Uvod

W. de Lobkowicz umirovljeni je sluzbenik Europske komisije i francuski
porezni rezident. Na temelju francuskog Opcéeg poreznog zakonika duzan
je platiti socijalne doprinose na dohodak od nekretnina u Francuskoj. O
tom je istom »porezu« Sud Europske unije ve¢ imao priliku odlu¢ivati u
predmetu de Ruyter te je ocijenio da je rije¢ o socijalnom doprinosu koji je
obuhvaéen pravilima o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti drzava ¢la-
nica Unije i na koji se primjenjuje nacelo jednog socijalnog zakonodavstva.
Stoga ga G. de Ruyter, francuski porezni rezident koji je socijalno osigu-
ran u Nizozemskoj, nije duZan placati. Medutim, W. de Lobkowicz nije
socijalno osiguran u nekoj drugoj drzavi ¢lanici, ve¢ je osiguran u sustavu
socijalnog osiguranja institucija Europske unije. Stoga se u tom predmetu
postavilo pitanje bi li nametanje takve obveze osobi koja je veé¢ osigurana u
sustavu socijalnog osiguranja institucija EU-a bilo u skladu s pravom Unije.

Sredi$nje mjesto u ovom radu pripada analizi argumentacije kojom se Sud
vodio pri donosenju odluke o tom pitanju. Prije analize presude razmo-
trit ¢e se pravno uredenje poloZaja sluzbenika i ostalog osoblja institucija
Unije te ukratko izloziti pravila o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti
u Uniji. Nakon analize presude, sazimlju se zakljuci Suda te se razmatra
osobitost pravnog statusa sluzbenika Unije i implikacije koje pravne nor-
me koje ureduju taj status imaju za drzave ¢lanice.

Pri analizi naznacenog problema rada treba skrenuti paznju na terminoloski
problem koji se pojavljuje u hrvatskom jeziku. Naime, u sluzbenim prijevo-
dima primarnog i sekundarnog zakonodavstva EU-a na hrvatski jezik, za
francuski pojam fonctionnaire (official, funzionario, Beamter) koristi se pojam
»duznosnik«, dok se za pojam autres agents (other servants, altri agenti, Bedi-
ensteten) koristi »ostali sluzbenici«. Medutim, s obzirom na bitnu sadrZajnu
razliku izmedu pojmova »sluzbenik« i »duZnosnik« u hrvatskom pravu, a
kako bi se izbjegle nedoumice i terminoloske nedosljednosti, u ovom tekstu
za francuski pojam fonctionnaire koristi se pojam »sluzbenik«, osim kada je
rije¢ o izravnom citatu zakonodavstva, u kojem ¢e slucaju citat biti preuzet
u cijelosti uz dodavanje prijevoda u uglatim zagradama [sluzbenik] kad je
to potrebno, dok ce se za pojam autres agents koristiti »ostalo osoblje« (o
ostalim kategorijama osoblja v. infra).!

! Naime, iako pravo Unije ima svoju vlastitu terminologiju, odnosno pojmovi pra-
va EU-a imaju autonomno znacenje, koje ne mora odgovarati znacenju u razli¢itim naci-
onalnim pravnim sustavima (u tom smislu vidjeti, primjerice, presude Suda u predmetima
M.K.H. Hoekstra i CILFIT, t. 19.), smatramo da je u ovom slucaju rije¢ o neodgovarajuem
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2. Pravni polozaj zaposlenika institucija Unije
2.1. Javna sluzba EU-a?

Jos prilikom pokretanja europske integracije postignut je dogovor da insti-
tucije raspolazu administracijom koja je neovisna o drzavama c¢lanicama
pa je stoga odbalena opcija javne sluzbe EU-a koju bi &inili nacionalni
sluzbenici upuéeni u institucije. Tada$nja promisljanja bila su usmjerena
prema dvama drugim rjeSenjima: zaposljavanje osoblja na temelju ugovo-
ra, po uzoru na medunarodne organizacije, ili zapo$ljavanje sluzbenika
Ciji je status ureden propisima. U konaénici je prihvadena potonja opcija,
po uzoru na francusku javnu upravu (Feugier & Pradines, 2015, str. 16;
Dalle-Crode, 2008, str. 13).

Razvoj javne sluzbe EU-a neodvojivo je povezan sa samim procesom eu-
ropske integracije. Tako su prvi pravilnici doneseni 1956., za osoblje Europ-
ske zajednice za ugljen i &elik (EZUC),? te 1961. dva pravilnika za osoblje

terminoloskom odabiru u hrvatskom prijevodu acquisa. Pravilnik o osoblju (v. infra) propis je
kojim se ureduju prava i obveze osoba koje su imenovane na stalno radno mjesto u jednoj od
institucija na temelju akta koji je izdalo tijelo za imenovanje te institucije (¢l. 1a Pravilnika
o osoblju, koji definira pojam »duznosnik«). Dakle, iz samog sadrzaja navedenog propisa
proizlazi da je rije¢ o osobama koje su u navedenim institucijama u stalnom radnom odnosu
koji je statusnog karaktera, a ne o osobama koje su imenovane na posebna duznosnicka ili
rukovodeca mjesta. Naime, u hrvatskom pravu pojam »duznosnik« obuhvaéa osobe koje su
imenovane na to¢no odredene visoke duznosti u tijelima drzavne vlasti odnosno rukovodeée
drzavne sluzbenike (vidjeti primjerice Zakon o obvezama i pravima drzavnih duZnosnika
i Zakon o sprjeCavanju sukoba interesa), dok se pojam »sluzbenik« odnosi na osobe koje
u drzavnim, lokalnim ili javnim tijelima kao redovito zanimanje obavljaju poslove iz djelo-
kruga tih tijela utvrdene Ustavom, zakonom ili drugim propisima (vidjeti primjerice Zakon
o drzavnim sluzbenicima, Zakon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi, Zakon o pla¢ama u javnim sluzbama i Uredbu o nazivima radnih
mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u javnim sluzbama). Sukladno tome, iako u girem
smislu, »sluzbenik« mozZe biti jedan od naziva za radnika, osobu koja se zaposlila i radi u rad-
nom odnosu (Pezo, 2007.), za pojam autres agents koristit ¢emo »ostalo osoblje« upravo zato
3to je rije¢ o ostalim kategorijama zaposlenika institucija, &iji se status razlikuje od statusa
sluzbenika, kao stalno zaposlenog osoblja.

2 U radu se pojam »europska javna sluzba« i »javna sluzba Unije/EU-a« koriste se
kao jednakovrijedni i zamjenjivi, a njima se oznacavaju opéenito zaposlenici institucija EU-
a. Dakle, navedeni se pojmovi ne odnose na zaposlenike u sluzbi organizacija poput Vijeca
Europe. Usto, navedeni se pojmovi koriste za oznacavanje svih kategorija zaposlenika insti-
tucija EU-a (sluzbenika, ¢lanova priviemenog i ugovornog osoblja) i nisu ograniceni samo
na sluzbenike stricto sensu.

3 Navedeni pravilnik stupio je na snagu 1. srpnja 1956. Njegov ¢&l. 1. sadrzava defi-

niciju pojma »nadnacionalni sluzbenici« (fonctionnaires supranationaux), i njime je obiljezen
poletak povijesti javne sluzbe EU-a, neovisne o javnim sluzbama drzava ¢lanica.
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Europske ekonomske zajednice (EEZ) i Europske zajednice za atomsku
energiju (Euratom). Nakon stupanja na snagu Ugovora o spajanju,* kojim
je odredeno da sluzbenici i ostali zaposlenici tih triju zajednica postaju na
dan stupanja na snagu tog ugovora sluzbenici i ostali zaposlenici Zajed-
nica i ¢ine dio jedinstvene administracije Zajednica, navedeni pravilnici
zamijenjeni su 1968. jedinstvenim Pravilnikom o osoblju.’ Tim su Pravil-
nikom potvrdena glavna obiljezja javne sluzbe EU-a utvrdena prethodnim
pravilnicima: jedinstvenost (jedan statut za jedinstven korpus sluzbenika
u sluzbi svih institucija Zajednica), neovisnost (sluzbenici se u svom radu
moraju voditi isklju¢ivo opéim europskim interesom), stalnost (stalna rad-
na mjesta predvidena sistematizacijom radnih mjesta pojedine institucije
popunjavaju se uglavnom karijernim sluzbenicima) i stru¢nost (tehnicki
zadaci zahtijevaju visoku razinu stru¢nosti, povjereno im je obavljanje vaz-
nih zadaca) (Feugier & Pradines, 2015).

Navedeni Pravilnik ostao je dugo neizmijenjen te je razdoblje izmedu
1960-ih i 2000. obiljezila stabilnost,’ koja je omogudila razvoj javne sluz-
be EU i njezin doprinos izgradnji europskog projekta (Feugier & Pradi-
nes, 2015, str. 31).

Nakon tog razdoblja zapoceo je postupak reformi koje su dovele do velike
izmjene Pravilnika 2004., koja je smatrana nuzZnom kako radi povratka po-
vijerenja gradana u institucije tako zbog prosirenja Unije na 10 novih drza-
va ¢lanica (Feugier & Pradines, 2015, str. 22). Potom su uslijedile manje
izmjene koje su bile potrebne iz institucionalnih razloga — 2009. ureden
je status parlamentarnih asistenata (Uredba br. 160/2009), a 2010. Pra-
vilnik o osoblju izmijenjen je zbog osnivanja Europske sluzbe za vanjsko
djelovanje (ESVD) (Uredba br. 1080/2010).” Kona&no, 2013. doslo je do
posljednjih znacajnijih izmjena, koje su bile posljedica ekonomske krize i
smanjenja proraunskih troskova (Uredba br. 1023/2013). Navedene iz-

4 Ugovor o osnivanju jedinstvenog Vijeca i jedinstvene Komisije Europskih zajednica
(SL 1967, 152, str. 2).

5 Pravilnik o osoblju za duznosnike [sluzbenike] Europske unije (Pravilnik o osoblju) i
Uvjeti zaposlenja ostalih sluzbenika [ostalog osoblja] Europske unije uspostavljeni su Ured-
bom br. 259/68.

6 Pravilnik je, doduse, u navedenom razdoblju gotovo stotinu puta izmijenjen ured-
bama Vijeca, ali su se navedene izmjene odnosile isklju¢ivo na prilagodbu primitaka od rada
i mirovina sluzbenika i drugih zaposlenika.

7 Na temelju te izmjene Pravilnik o osoblju za sluzbenike Europskih zajednica postao
je Pravilnik o osoblju za sluzbenike Europske unije.
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mjene omogudile su razvoj i prilagodbu pravnog okvira javne sluzbe EU-
a, uz oluvanje njezine jedinstvenosti i izvornog karaktera.

2.2. Pravila koja ureduju polozaj zaposlenika Europske unije

Pitanja javne sluzbe EU-a ureduju mnogobrojna pravila koja je potreb-
no razmotriti postujuéi hijerarhiju pravnih normi pravnog sustava Uni-
je. Sudska praksa Suda, Opéeg suda i Sluzbenic¢kog suda Europske unije
takoder ima znacajnu ulogu u definiranju pravila koja se primjenjuju na
javnu sluzbu EU-a.?

Primarno pravo. Primarno pravo nalazi se na vrhu hijerarhije izvora prava
EU-2° i obuhvada ugovore o osnivanju europskih zajednica i Europske
unije (osnivacki ugovori) i izmjene i dopune tih ugovora, protokole koji su
pridodani navedenim ugovorima te Povelju Europske unije o temeljnim
pravima (Povelja).

Ugovori. Brojna temeljna nacela sadrzana u ugovorima obvezuju sluzbeni-
ke u izvrSavanju njihovih duZnosti, poput, primjerice, vrijednosti i ciljeva
Unije navedenih u ¢l. 2. odnosno ¢l. 3. Ugovora o Europskoj uniji (UEU).
Konkretnije, ¢l. 298 Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU),
odreduje da »1. u obavljanju svojih zadaca, institucije, tijela, uredi i agen-
cije Unije imaju potporu otvorene, u¢inkovite i neovisne europske admini-
stracije. 2. U skladu s Pravilnikom o osoblju i Uvjetima zaposlenja usvoje-
nima na temelju ¢l. 336., Europski parlament i Vije¢e uredbama, u skladu
s redovnim zakonodavnim postupkom, utvrduju odredbe u tu svrhu.«

Usto, UFEU sadrzava niz odredbi koje se odnose upravo na pitanja javne
sluzbe EU-a. Medutim, takve odredbe primarnog prava kojima se ureduju
pitanja javne sluzbe Unije nisu ujednacene ni sistematizirane, ve¢ su »ras-
priene« kroz cjelokupan tekst Ugovora. Nadalje, takve su odredbe &esto
nepotpune i njihova primjena zahtijeva donosenje sekundarnog zakono-
davstva od strane institucija (Andreone, 2015, str. 2; Dalle-Crode, 2008,
str. 22). Primjerice, ¢l. 336. UFEU-a propisuje da »Europski parlament i
Vijece, uredbama, u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon
savjetovanja s ostalim zainteresiranim institucijama, utvrduju Pravilnik o

8 Za detaljan prikaz pravnih pravila koja ureduju javnu sluzbu EU-a vidjeti: Andreone,
2015, str. 61-85; Andreone, 2016, str. 588-596; Pilorge-Vrancken, 2017, str. 12-30.

9 Vide o izvorima prava i hijerarhiji pravnih normi prava EU-a vidjeti u: Capeta &
Rodin, 2011, str. 10 -19; Craig & de Biirca, 2015, str. 110-121.
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osoblju za duznosnike [sluzbenike] Europske unije i Uvjete zaposlenja
ostalih sluzbenika [ostalog osoblja] Unije.« Nadalje, ¢l. 270. UFEU-a
Sudu Europske unije povjerava je nadleznost »u svim sporovima izme-
du Unije i njezinih sluzbenika u granicama i prema uvjetima utvrdenima
u Pravilniku o osoblju za duznosnike [sluzbenike] i Uvjetima zaposlenja
za ostale sluzbenike [ostalo osoblje] Unije.« Osim toga, ¢lankom 340.
UFEU-a odredeno je da »u pogledu izvanugovorne odgovornosti Unija je,
u skladu s opéim nacelima koja su zajednicka pravima drzava ¢lanica, duz-
na naknaditi svaku $tetu koju njezine institucije ili sluzbenici prouzroce
pri obavljanju svojih duznosti« (st. 2.) te da se »osobna odgovornost sluz-
benika prema Uniji ureduje odredbama utvrdenima u Pravilniku o osoblju
ili u Uvjetima zaposlenja koji se na njih primjenjuju« (st. 4.).

Dakle, samim ugovorima odredeno je da poslove u institucijama EU-a
obavljaju zaposlenici Cija se prava i obveze ureduju propisima koje donose
same te institucije i da o eventualnim sporovima koji bi nastali izmedu tih
sluzbenika i institucije ne odlu¢uju nacionalni sudovi, veé¢ sudska tijela Uni-
je. Jednako tako, ugovorima je propisana i izvanugovorna odgovornost Uni-
je za Stetu koju njezini sluZbenici prouzroce u obavljanju svojih duznosti.

Protokoli. Osim samih ugovora, odredbe o javnoj sluzbi EU-a sadrzavaju i
protokoli i dodaci uz osnivacke ugovore. Sukladno ¢l. 51. UEU-a i sudskoj
praksi, protokoli se smatraju sastavnim dijelom ugovora, s jednakom prav-
nom snagom (presuda 85/85, Komisija/Belgija). Vazno je napomenuti da su
porezni rezim sluzbenika institucija Unije i imunitet tih sluzbenika od nadlez-
nost nacionalnih sudova u pogledu radnji koje oni poduzimaju u sluzbenom
svojstvu, uredeni Protokolom br. 7. o povlasticama i imunitetima Europske
unije (Protokol) i time integrirani u primarno pravo.

Primjerice, ¢l. 12. Protokola propisuje da su sluZbenici i ostali zaposlenici
Unije duzni placati porez u korist Unije na place i prihode koje im ispla-
¢uje Unija te da su oslobodeni od pladanja nacionalnih poreza na te place
i prihode. Usto, ¢l. 13. tog Protokola odreduje da se »pri primjeni poreza
na dohodak, poreza na bogatstvo i poreza na nasljedstvo te pri primjeni
konvencija o izbjegavanju dvostrukog oporezivanja sklopljenih medu dr-
Zavama Clanicama Unije, za duZnosnike [sluzbenike] i ostale sluzbenike
[zaposlenike] Unije koji isklju¢ivo radi obnasanja svojih duznosti u sluzbi
Unije imaju boraviste na drzavnom podru&ju drzave ¢lanice koja nije ze-
mlja njihove porezne rezidentnosti, u trenutku stupanja u sluzbu Unije
smatra ..., kako u zemlji njihova stvarnog boravista tako i u zemlji njihove
porezne rezidentnosti, da su zadrzali rezidentnost u potonjoj zemlji. ...«
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Nadalje, na temelju ¢l. 14. navedenog Protokola, »Europski parlament i
Vijeée, uredbama, u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i na-
kon savjetovanja sa zainteresiranim institucijama, utvrduju program prava
iz socijalne sigurnosti za duZnosnike i ostale sluzbenike Unije.« Dakle,
odredbama primarnog prava popisana je obveza sluzbenika institucija
EU-a da placaju poreze u korist Unije, odnosno nadleZznost Unije za pri-
kupljanje doprinosa od svojih zaposlenika i za uredivanje pitanja njihova
socijalnog osiguranja.

Povelja. Povelja, koja ima jednaku pravnu snagu kao ugovori,'® pisani je
katalog temeljnih ljudskih prava koje Unija priznaje i 5titi, primjenjuje
se na sve akte sekundarnog prava Unije — pa tako i na Pravilnik o oso-
blju. Dakle, zaposlenici institucija s jedne strane uZivaju prava zasti¢ena
Poveljom EU-a, a s druge strane, u izvr$avanju svojih duZnosti moraju
postovati temeljna prava gradana. U tom pogledu, ¢l. 41. Povelje, kojim je
zajamceno pravo na dobru upravu, ima osobitu vaZnost.

Opéa nacela prava EU-a. Od pocetka procesa europske integracije, Sud je
kroz svoju praksu priznao postojanje brojnih op¢ih nacela prava EU-a.!!
U pogledu javne sluzbe EU-a, ta su nacela u bitnom inspirirana temeljnim
ljudskim pravima zasti¢enim Europskom konvencijom za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda (EKL]JP). Na temelju ¢&l. 6/3. UEU-a, »temelj-
na prava, kako su zajamcena Europskom konvencijom za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i kako proizlaze iz ustavnih tradicija zajednickih
drzavama ¢lanicama, ¢ine opéa nacela prava Unije.«

Naime, prije proglasenja Povelje, temeljna ljudska prava, pa tako i pra-
va sluzbenika Unije, bila su zasti¢ena kroz opéa nacela prava EU-a, koja
su inspirirana i jamstvima temeljnih prava iz EKLJP-a. Upravo temeljna
ljudska prava primjer su na kojem je vrlo uocljiv proces kodifikacije op¢ih
nacela prava koja su se kristalizirala kroz sudsku praksu Suda (Capeta
& Rodin, 2011, str. 18). Unatoc tome $to je Povelja postala obvezujuca,
EKLJP i praksa Europskog suda za zastitu ljudskih prava i dalje su vazan
izvor prava prilikom tumacenja odredbi Povelje.

Sekundarno pravo — Pravilnik o osoblju. Pored primarnog prava, glavni pro-
pis koji ureduje pitanja javne sluzbe Unije jest Pravilnik o osoblju. Rije¢

10 Na temelju &. 6/1. prvog podstavka UEU-a Povelja proglagena 2007. ima istu prav-
nu snagu kao i ugovori.

1 Vige 0 opéim nacelima prava EU-a u: Capeta & Rodin, 2011, str. 17-20.
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je o propisu koje je zajednicki svim institucijama i agencijama EU-a'? i
primjenjuje se na stalno zaposleno osoblje te na ostale kategorije zaposle-
nika.!® Pravilnik sadrZzava detaljne odredbe kojima se ureduju, medu osta-
lim, zaposljavanje i razvoj karijere sluzbenika, njihovi uvjeti rada, prava i
obveze,'* primanja, stegovne mjere i pravni lijekovi.

Pravilnik o osoblju je uredba, koja je po svojoj pravnoj snazi izjednacena s
ostalim uredbama. Stoga Pravilnik o osoblju obvezuje ne samo institucije
i tijela Unije ve¢ i drzave ¢&lanice jer ima sva obiljeZja odredena ¢&l. 288/2.
UFEU-a. Odnosno, kako je Sud naveo u presudi 137/80 Komisija protiv
Belgije: »iz navedenoga proizlazi da Pravilnik o osoblju, uz u¢inke koje ima
u unutarnjem poretku (Unijine) administracije, obvezuje drzave ¢lanice

12 Osim za zaposlenike Europske sredisnje banke i Europske investicijske banke, koje
imaju vlastite pravilnike o osoblju.

13 Institucije Unije zaposljavaju oko 40.000 djelatnika, a sluzbenici cine 75% zapo-
slenika, dok su preostalih 25% ostale kategorije zaposlenika na koje se primjenjuje drugi dio
Pravilnika o osoblju — Uvjeti zaposlenja ostalih sluzbenika [ostalog osoblja] Europske unije
(Uvjeti zaposlenja), i to: »priviemeno osoblje« (¢&l. 2. Uvjeta zaposlenja) i »ugovorno oso-
blje« (&l. 3.a Uvjeta zaposlenja). V. Dalle-Crode, 2008, str. 34. Broj radnih mjesta za svaku
instituciju Unije naveden je u proracunskoj dokumentaciji za svaku financijsku godinu. Za
2017. ukupan broj radnih mjesta za sve institucije EU-a iznosio je 39.328 (http://ec.europa.
ew/budget/biblio/documents/2017/2017 _en.cfm).

14 Vecina institucija donijela je pravila dobrog upravnog ponasanja kojima se pojas-
njavaju obveze i duznosti sluzbenika propisane Pravilnikom o osoblju i drugim izvorima
sluzbenickog prava (primjerice Vodi¢ o obvezama duznosnika i ostalih sluzbenika Europ-
skog parlamenta — kodeks ponasanja (http:/www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr
/20150201PVL00050/Etika-i-transparentnost), Kodeks dobrog upravnog ponasanja u odno-
su osoblja Europske komisije s javnoscu (https://ec.europa.eu/info/about-european-commi-
ssion/service-standards-and-principles/codes-conduct /staff_hr), Kodeks dobrog upravnog
ponasanja Glavnog tajnistva Vijeca Europske unije i njegova osoblja u njihovim profesio-
nalnim odnosima s javno3cu, itd.). Usto, Europski parlament prihvatio je na prijedlog eu-
ropskog ombudsmana rezoluciju kojom se odobrava Europski kodeks o dobrom ponasanju
zaposlenih u upravi, kojim se ombudsman sluZi pri obavljanju svoje duznosti nadzornika i
utvrdivanja slu¢ajeva nepravilnosti u postupanju uprave (viSe o instituciji europskog om-
budsmana na https://www.ombudsman.europa.eu). Jedna od ideja vodilja pri donosenju tog
Kodeksa bilo je uklanjanje nejasnoca koje se pojavljuju zbog usporednog postojanja razlicitih
kodeksa ponasanja za veéinu europskih institucija te omogucavanje da sve institucije Unije
primjenjuju ista nacela u svojim odnosima s gradanima (Dalle-Crode, 2008, str. 305-306). U
Europski kodeks o dobrom ponasanju zaposlenih u upravi ugradeno je 2012. pet temeljnih
nacela javne sluzbe kojima se trebaju voditi sluzbenici EU-a. Ta nacela (posvecenost Eu-
ropskoj uniji i njezinim gradanima, integritet, objektivnost, postovanje drugih i transparen-
tnost) »predstavljaju postojeca ocekivanja gradana i upravnih sluzbenika, ... veé¢ eksplicitno
i implicitno ugradena u Pravilnik o osoblju te ostale dokumente poput Financijske uredbe i
Europskog kodeksa o dobrom ponasanju zaposlenih u upravi«, ali obuhvaéaju i druge stan-
darde vaZne za pravilno i potpuno razumijevanje polozaja sluzbenika EU-a (https:/www.
ombudsman.europa.eu/en/resources/ publicserviceprinciples.faces).
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uvijek kada je njihova suradnja nuzna za njegovu provedbu« (nesluzbeni
prijevod), §to podrazumijeva da su u slu¢aju kada je za provedbu neke
odredbe Pravilnika o osoblju potrebno donosenje nacionalnih provedbe-
nih mjera, »drzave ¢lanice duzne usvojiti sve prikladne opée ili pojedinac-
ne mjere« (nesluzbeni prijevod) (presuda 137/80 Komisija/Belgija, t. 819).
Pravilnikom o osoblju propisano je, medu ostalim, da sluzbenici plaéa-
ju doprinose za sustav socijalne sigurnosti koji je zajednicki institucijama
Unije. Naime, u poglavlju 2. glave V. Pravilnika o osoblju, naslovljenom
»Socijalna sigurnost«, u ¢l. 72.-84. odreduje se doprinos, izrazen postot-
kom osnovne place, koji sluzbenici placaju za financiranje razli¢itih rizika
pokrivenih zajednic¢kim sustavom.'® U istom poglavlju Pravilnika o osoblju
nabrojena su socijalna davanja koja se dodjeljuju sluzbenicima i ¢lanovima
njihovih obitelji. Pored navedenog Pravilnika, svaka institucija donosi i
opée odredbe za provedbu odredaba Pravilnika o osoblju.'¢

Ostali akti sekundarnog prava koji su vazni za pravo javne sluzbe EU-a. Uz
Pravilnik o osoblju, postoji jo$ niz akata sekundarnog prava koji su vazni
u pravu javne sluzbe EU-a. Tako je, primjerice, porezni rezim koji se pri-
mjenjuje na zaposlenike institucija propisan Uredbom br. 260/68, kojom
je odreden nadin obracuna i placanja poreza na dohodak koji se isplacu-
je zaposlenicima Unije, dok se Uredbom br. 549/69 utvrduje kategorija
sluzbenika i ostalih zaposlenika koji su obveznici placanja tog poreza (v.
infra). Zatim, Uredba br. 1/58, kojom je utvrdeno jezi¢no uredenje Eu-
ropske unije, iznimno je vazna za javnu sluzbu EU-a jer se njome ureduje
koristenje jezicima unutar institucija Unije i u komunikaciji gradana s in-
stitucijama, a jednako tako vazna je i pri zaposljavanju osoblja.

Direktive. Sto se ti¢e direktiva — s obzirom na to da su, u nacelu, upuéene
drzavama ¢lanicama — one ne mogu same po sebi nametati obveze insti-
tucijama Unije. Medutim, u odredenim okolnostima, zaposlenici Unije
mogu se pozivati na odredbe pojedinih direktiva u odnosu na institucije.'”
Ponajprije, odredbe Pravilnika o osoblju mogu upuéivati na odredbe poje-

15 Sukladno odredbama Pravilnika o osoblju, sluzbenici institucija EU-a obvezno su
osigurani u zajednickom sustavu socijalnog osiguranja za sluzbenike i ostalo osoblje Unije
(régime commun d’assurance maladie, RCAM).

16 Vise 0 opéim odredbama za provedbu Pravilnika o osoblju u: Andreone, 2015, str.
20; Pilorge-Vrancken, 2017, str. 24.

17 Naime, brojne direktive predvidaju vazna prava iz podrugja radnog i socijalnog
prava, koja usto mogu bili povezana s temeljnim ljudskim pravima. Vise o navedenoj temi u:
Petrlik, 2014, str. 803-811.
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dine direktive i time je uciniti obvezuju¢om za institucije. Takav je slucaj,
primjerice, s odredbom ¢&l. 1e/2. Pravilnika o osoblju, koja propisuje da
se sluZzbenicima osiguravaju »uvjeti rada u skladu s odgovarajué¢im zdrav-
stvenim i sigurnosnim standardima koji odgovaraju barem minimalnim
zahtjevima koji se primjenjuju u okviru mjera donesenih u tim podru¢jima
na temelju ugovora« — ¢ime se sluzbenicima omoguduje zastita koju pru-
zaju direktive donesene u podrudju socijalnog prava.

Nadalje, institucije se u okviru svoje organizacijske autonomije mogu inter-
nim aktima same obvezati na postovanje odredenih obveza predvidenih po-
jedinom direktivom ili izri¢ito uputiti na njezine odredbe. Budu¢i da su in-
terni akti institucija hijerarhijski podredeni Pravilniku o osoblju, pozivanjem
na direktive ne moZe se posti¢i rezultat koji bi mu bio protivan. Medutim,
odredbe neke direktive mogu stvarati obveze za pojedinu instituciju ako je
ta odredba izraz nekog opéeg nacela prava koje su institucije duzne posto-
vati kao takvo (presuda F-65/07 Aayhan i dr./Europski parlament, t. 113). U
takvoj situaciji, s obzirom na to da su opca nacela prava nadredena sekun-
darnim izvorima prava, mogude je pozivanje na odredbe direktive iako je
protivna odredbama Pravilnika o osoblju. Isto vrijedi i za prava zasti¢enih
Poveljom — ako je pojedina odredba neke direktive izraz nekog temeljnog
prava zajamcenog Poveljom, ona omoguéava izuzimanje iz primjene neke
odredbe Pravilnika o osoblju (Pilorge-Vrancken, 2017, str. 29).

Konaéno, u pravu javne sluzbe EU-a direktive mogu imati i posredan udi-
nak.'® Sukladno praksi Sluzbenic¢kog suda Europske unije, obveza lojalne
suradnje izmedu drzava ¢lanica i europskih institucija namece obvezu poto-
njima da osiguraju dosljednost izmedu svoje zakonodavne aktivnosti na ra-
zini Unije, osobito kada je namijenjena drzavama ¢lanicama, i svoje vlastite
interne politike. Stoga su institucije duzne odredbe Pravilnika o osoblju tu-
maciti u najvecoj mogucoj mjeri u skladu s tekstom i svrhom direktiva kako
bi se ostvarili rezultati koji se njima Zele posti¢i (presude F-65/07 Aayhan
idr. t. 118 - 120; spojeni predmeti F-137/07 i F-8/08 Adjemian i dr., t. 93,
112 - 1141 117). Sudska praksa priznaje moguénost pozivanja na posredni
ucinak direktiva na institucije u pitanjima prava javne sluzbe EU-a u mjeri
koja je spojiva s odredbama Pravilnika o osoblju. U praksi to znaci da in-
stitucije moraju postovati obveze propisane direktivama, osim ako postoji
jasna odredba Pravilnika o osoblju koja im nalaze da postupe drugacije (Pi-
lorge-Vrancken, 2017, str. 30; Petrlik, 2014, str. 808).

18 Vise o posrednom ili interpretativnom ucinku europskog prava u: Capeta & Rodin,
2011, str. 75- 81.
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Sudska praksa Suda Europske unije. Clankom 270. UFEU-a Sudu Europ-
ske unije povjerena je nadleznost »u svim sporovima izmedu Unije i nje-
zinih sluzbenika u granicama i prema uvjetima utvrdenima u Pravilniku o
osoblju za duznosnike [sluzbenike] i Uvjetima zaposlenja za ostale sluz-
benike [ostalo osoblje] Unije.« Op¢i sud Europske unije danas je (po-
novo) nadleZan za rjeSavanje sluzbenickih sporova u prvom stupnju,'® a
protiv njegovih se odluka moze Sudu podnijeti Zalba ograni¢ena na pravna
pitanja.?’ Presude Suda EU-a obvezuju institucije na temelju ¢l. 266/1.
UFEU-a, sukladno kojemu »institucija, tijelo, ured ili agencija &iji je akt
proglasen nistavim, ili &ije je propustanje djelovanja proglaseno protivnim
ovom Ugovoru, duzni su poduzeti potrebne mjere kako bi postupili su-
kladno presudi Suda.«

Od pocetaka integracijskog procesa doneseno je vise tisuca presuda u
predmetima javne sluzbe EU-a. Dale su iznimno vazan doprinos defi-
niranju pravila koja ureduju status zaposlenika institucija. Medutim, ta
je praksa Suda EU-a ostala relativno nepoznata pravnoj javnosti.?! Prije
prelaska na analizu presude u predmetu de Lobkowicz, u nastavku ¢emo
prikazati osnovne postavke uredenja koordinacije sustava socijalne sigur-
nosti u Uniji.

3. Koordinacija sustava socijalne sigurnosti u EU

Uredenje pitanja socijalne politike u Uniji u nadleznosti je drzava ¢lanica:
one same odlucuju koje ¢e povlastice primati gradani i pod kojim uvjeti-
ma. Uredbe o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti dio su europskog

19 Sluzbenicki sud bio je nadlean za sporove izmedu institucija Europske unije i nji-
hova osoblja u vezi s radnim odnosom i sustavom socijalne sigurnost od svog osnivanja 2004.
do svog ukidanja 2016., kada je temeljem Uredbe (EU, Euratom) 2016/1192 Europskog
parlamenta i Vijeca od 6. srpnja 2016. o prijenosu na Op¢i sud nadleznosti za odlucivanje u
prvom stupnju o sporovima izmedu Europske unije i njezinih sluzbenika (SL 2016., L 200,
str. 137) ta nadleZnost vraéena Opcem sudu. Za povijesni pregled razvoja nadleZnosti u
sluzbenic¢kim sporovima i reformu Opdeg suda v. Stankovié, 2016.

20 1. 56. i 58. Protokola (br. 3) o Statutu Suda Europske unije, v. supra.

21 Prema podacima dostupnim na pretrazivacu sudske prakse na web stranici Suda
https://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/hr/, preko 4.000 odluka (4.738 na dan 9.8.2017.) od-
nosilo se na Pravilnik o osoblju. Unato¢ &injenici §to je rije¢ o vrlo bogatoj praksi, ostala je
gotovo nezamije¢enom u pravnoj javnosti. Vjerojatno uzroci, medu ostalim, leZe i u tome 3to
je rije¢ o grani prava koja se odnosi na relativno mali broj adresata te u tome 3to je praksa
najcesce dostupna samo na jeziku postupka i francuskom jeziku. V. O’Leary, 2011.
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acquisa jo§ od samih pocetaka integracije® i odreduju koje ¢e se nacional-
ne odredbe primjenjivati na gradane koji Zive u drugoj drzavi ¢lanici. Cilj
je tih pravila osigurati slobodno kretanje radnika,® odnosno uspostavu
sustava koji ¢e omoguditi da se na osobe koje se kre¢u na podru¢ju Unije
primjenjuje zakonodavstvo socijalne sigurnosti samo jedne drZzave ¢lanice
kako bi se izbjeglo preklapanje zakonodavstava drzava ¢lanica i problemi
koji bi iz toga mogli proizaci. Danas je to podruc¢je uredeno Uredbom
br. 883/2004 (uredba o koordinaciji). Ta je uredba izmijenjena Uredbom
br. 988/2009 i dopunjena Uredbom br. 987/2009 (provedbena uredba).*

22 Rije¢ je o Uredbi br. 3 i njezinoj provedbenoj Uredbi br. 4. Izvori uredbi br. 3 i 4
prethode Rimskim ugovorima i nalaze se ve¢ u Ugovoru EZUC-u s obzirom na to da je jedan
od ciljeva tog Ugovora bio osigurati slobodno kretanje radnika u sektoru ugljena, a problemi
socijalne sigurnosti ocijenjeni su kao prepreka tom cilju (Roberts, 2010, str. 17). Naime, veé
tada se smatralo da je koordinacija sustava socijalne sigurnosti nuzna za slobodno kretanje
radnika. Uredba br. 3 zamijenjena je Uredbom br. 1408/71, koja je dopunjena (provedbe-
nom) Uredbom br. 574/72.

23 Uredbom br. 1408/71 prvotno su bili obuhvaéeni samo radnici, no od 1. srpnja
1982. njezino je podrudje primjene prosireno i na samozaposlene osobe. Tom su Uredbom
bili obuhvaceni i ¢lanovi obitelji radnika i samozaposlenih osoba te osobe koje uzdrzavaju,
kao i osobe bez drzavljanstva i izbjeglice. Uredbom br. 1606/98 Vijece je prosirilo podrugje
primjene Uredbe br. 1408/71 kako bi izjednacilo status javnih sluzbenika s onim ostalog
stanovnistva u pogledu opcih zakonskih mirovinskih prava u drzavama ¢lanicama. Ured-
bom br. 307/1999 njezino je podrudje primjene dodatno prosireno kako bi se obuhvatile
sve osigurane osobe, a posebno studenti i osobe koje nisu u plaéenom radnom odnosu.
Uredbom br. 859/2003 podrugje primjene Uredbe 1408/71 ponovo je prosireno kako bi se
njome obuhvatili i drzavljani tre¢ih zemalja pod uvjetom da legalno borave na teritoriju EU-
a. Uredbom br. 1231/2010., ta modernizirana pravila o koordinaciji socijalnog osiguranja
u EU-u prosirena su na drzavljane tre¢ih zemalja koji legalno borave u EU-u i nalaze se u
prekograni¢noj situaciji (koji dotad samo zbog svoje nacionalnosti nisu bili obuhvaéeni tim
pravilima). Sad su obuhvadeni i ¢lanovi njihovih obitelji te nadzivjele osobe ako se nalaze u
EU-u. Pograni¢ni radnici, koji rade kao zaposlenici ili samozaposlene osobe u jednoj drzavi
¢lanici, a borave u drugoj drzavi ¢lanici u koju se u pravilu vracaju svaki dan ili barem jednom
tjedno takoder su obuhvaceni zakonodavstvom koje je na snazi. Upuéeni radnici izniman
su slu¢aj jer oni nisu integrirani na trziste rada drzave ¢lanice domacdina, ve¢ ih tamo 3alje
njihovo poduzeée radi priviemenog angazmana. Oni su i dalje socijalno osigurani u svojoj
mati¢noj drzavi ¢lanici u razdoblju od najvise 24 mjeseca. Od drzave ¢lanice u kojoj borave
mogu primiti samo zdravstvene usluge. V.: http://www.europarl.europa.ew/atyourservice/hr/
displayFtu.html?ftuld=FTU_5.10.4.html. Vise o personalnom i materijalnom dosegu koor-
dinacijskih uredbi i relevantnoj praski Suda u: Pennings, 2014.; Van Raepenbusch, 2009.

24 Uredba br. 883/2004 i Uredba br. 987/2009 izmijenjene su Uredbom br. 1372/2013,
kako bi se sadrzaj tih uredaba uskladio s izmjenama u nacionalnim zakonodavstvima drzava
¢lanica ili kako bi se pojednostavnila primjena tih uredaba. Posljednja izmjena navedenih
uredaba izvriena je Uredbom br. 1368/2014. Komisija je u prosincu 2016. kao dio pake-
ta mjera za mobilnost radne snage predlozila izmjenu Uredbe br. 883/2004 i provedbene
Uredbe (EZ) br. 987/2009 kako bi se odgovorilo na nove socijalne i gospodarske okolnosti u
drzavama ¢lanicama. Izmjena je usmjerena na uZe povezivanje isplaéivanja naknada s drza-
vom ¢lanicom koja je ubirala doprinose za socijalno osiguranje, ¢ime bi sustav trebao postati
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Pravna osnova za donosenje navedenih pravila jest ¢l. 48. UFEU-a, koji je
dio glave IV. Ugovora, naslovljene »Slobodno kretanje osoba, usluga i ka-
pitala«, a upravo mjesto u Ugovoru na kojem se nalazi vazno je za njegovo
tumacenje. Tako se Sud EU-a, prilikom tumacenja pravila koordinacijske
Uredbe, esto poziva na smjestaj pravne osnove pravila o koordinaciji su-
stava socijalne sigurnosti, navode¢i kako se zbog svog sadrzaja i smjestaja,
&l. 48. treba tumacdili tako da se osigura sloboda kretanja radnika, a ne
samo kao tehnicko pravilo o koordinaciji (Pennings, 2014, str. 119).

Za koordinaciju sustava socijalne sigurnosti vazan je i &l. 45. UFEU-a, koji
zabranjuje svaku diskriminaciju na temelju drzavljanstva medu radnicima
iz drzava ¢lanica u vezi sa zaposljavanjem, primicima od rada i ostalim
uvjetima rada i zaposljavanja. Taj se ¢lanak Cesto navodi pri tumacenju
odredbi Uredbe ili pri odlu¢ivanju o pitanjima koordinacije koji su izvan
dosega ¢l. 48. UFEU-a (Pennings, 2014, str. 118).

Osnovna nacela koordinacije sustava socijalne sigurnosti u Uniji jesu na-
Celo jednakog postupanja (zaposlene i samozaposlene osobe iz drugih
drzava ¢lanica imaju jednaka prava i obveze kao i drzavljani zemlje do-
macina; pravo na jednako postupanje bezuvjetno se primjenjuje na svaku
zaposlenu ili samozaposlenu osobu iz druge drZzave ¢lanice koja je u drzavi
domacinu boravila tijekom odredenog razdoblja), nacelo primjene prava
jedne drzave ¢lanice (lex loci labori, kao opée pravilo), nalelo zbrajanja
razdoblja (pri donosenju odluke o tome ispunjava li radnik uvjete koji se
odnose na trajanje osiguranja ili zaposlenja nadleZna drzava ¢lanica mora
uzeti u obzir razdoblja osiguranja i zaposlenja ispunjena u okviru zakono-
davstva druge drzave ¢lanice), prijenos naknada u drugu drzavu (naknade
u okviru socijalnog osiguranja mogu isplacivati diljem Unije te se njime
drzavama ¢lanicama zabranjuje da isplatu tih naknada ograni¢avaju na
osobe koje borave na njihovu teritoriju, no to se ne odnosi na sve vrste na-
knada socijalnog osiguranja), i kona¢no, nacelo lojalne suradnje (Uredba
br. 883/2004, ¢l. 4.-7. 1 10.; Van Raepenbusch, 2009).

Praksa Suda EU-a o tumacenju navedenih uredbi je vrlo bogata, kako u
pogledu podrugja primjene tih uredbi (materijalnog i osobnog) i njihove
povezanosti s medunarodnim i bilateralnim konvencijama tako i u pogle-
du primjene osnovnih nacela koordinacije sustava socijalne sigurnosti u

pravednijim. Prijedlogom se takoder vaZze¢i zakonski propisi uskladuju s nedavnom sudskom
praksom o pristupu socijalnim naknadama za gospodarski neaktivne gradane. V. http:/www.
europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.10.4.html.
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Uniji, a imala je iznimno vazan utjecaj na jalanje socijalne zastite osoba
koje su se koristile svojim pravom na slobodno kretanje unutar Unije.?

4. Nacelo primjene jednog socijalnog
zakonodavstva (predmet C-623/13 de Ruyter)

Kao 3to je uvodno navedeno, Sud Europske unije nedavno je imao priliku
odlucivati o predmetu de Lobkowicz, u kojem se postavilo pitanje moze li
drzava ¢lanica nametnuti obvezu sudjelovanja u financiranju svoga susta-
va socijalnog osiguranja svojim poreznim rezidentima koji su obveznici
sustava socijalnog osiguranja Europske unije.

Sporni nacionalni (francuski) propis bio je ve¢ predmetom odlucivanja
pred Sudom EU-a u predmetu de Ruyter, ali uz drugacije ¢injeni¢ne okol-
nosti. S obzirom na njezinu relevantnost, u nastavku ¢emo dati kratak
prikaz presude suda u tome predmetu.

G. de Ruyter bio je zaposlen u Nizozemskoj i stoga se, u skladu s nacelom
lex loci laboris, na njega primjenjivalo nizozemsko zakonodavstvo o soci-
jalnoj sigurnosti. Medutim, imao je prebivaliste u Francuskoj i za njega je
bilo mjerodavno francusko porezno pravo. Konkretno, kao francuski pore-
zni rezident, morao je placati »opée socijalne doprinose u korist nacional-
nog fonda za obiteljske naknade, fondova starosne solidarnosti i sustava
obveznog zdravstvenog osiguranja« iz dohodaka od imovine na temelju
netoiznosa na osnovi kojeg se obracunava porez na dohodak, osobito do-
hodaka od nekretnina, doZivotne rente i dohodaka od kapitala, »doprinos
za podmirenje socijalnog duga«, koji se obracunava na temelju istih do-
hodaka, socijalni namet od 2% i dodatni doprinos od 0,3% uz taj namet.

Ti nameti imali su dva zajednicka obiljezja: prvo, bili su uredeni opéim po-
reznim zakonikom i placali su se na temelju netoiznosa na osnovi kojeg se
obracunavao porez na imovinu. G. de Ruyteru su obracunati na temelju
dozZivotnih renti koje su mu ispla¢ivala dva nizozemska drustva za osigura-

25 Van Raepenbusch je u svom referatu povodom pedeset godina koordinacije socijal-
ne sigurnosti u Uniji (Van Raepenbusch, 2009.) analizirao, medu ostalim, broj predmeta koji
su pokrenuti pred Sudom u svezi s tumacenjem koordinacijskih uredaba. Tako se na dan 31.
ozujka 2009., od 5055 presuda koje je Sud donio u postupcima po zahtjevima za prethodnu
odluku, 509 presuda odnosilo na tumacenje uredaba 1408/71 i 574/72 (prethodno uredaba
314) - dakle jedna desetina presuda. Navodi i da je taj omjer bio jos i veéi na dan 1. sije¢nja
1980. (122 presude povodom zahtjeva za prethodnu odluku od ukupno 599 presuda), prije
znatnog prosirenja nadleznosti Zajednice.
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nje. Drugo, ti su nameti bila namijenjeni financiranju francuskog sustava
socijalne sigurnosti (Daxkobler, 2015, str. 618).

G. de Ruyter osporio je osnovanost takvog oporezivanja, smatrajuéi da je
nametnuta mu obveza placanja u dva razli¢ita sustava socijalne sigurnosti
protivna nacelu primjene socijalnog zakonodavstva jedne drzave ¢lanice,
primjenjivog na temelju ¢l. 13. Uredbe br. 1408/71, s obzirom na to da
su ti dohoci ve¢ bili podvrgnuti sli¢nim nametima u Nizozemskoj (t. 12).

Slijede¢i misljenje nezavisne odvjetnice Sharpston, Sud je presudio u ko-
rist G. de Ruytera. Sud je pojasnio da je odlu¢ujuéi ¢imbenik za primjenu
Uredbe br. 1408/71 postojanje izravne i znacajne veze izmedu odredbe
o kojoj je rije¢ i zakonodavstva koje ureduje grane socijalne sigurnosti na-
vedene u ¢&l. 4. Uredbe br. 1408/7, a da sama ¢injenica da nacionalno za-
konodavstvo neki namet kvalificira kao porez ne znaci da taj isti namet ne
moZe ulaziti u podrucje primjene Uredbe br. 1408/71 (t. 24). Isto tako,
Sud je naveo da pitanje postojanja protuusluge nije relevantno za potrebe
primjene Uredbe br. 1408/71 jer je odlucujuéi kriterij za njezinu primjenu
to da je odredeni doprinos posebno namijenjen financiranju sustava soci-
jalnog osiguranja drzave ¢lanice.?®

Osim toga, Sud je istaknuo da se, s obzirom na cjelovitost sustava kolizij-
skih pravila predvidenog Uredbom br. 1408/71, osobito u pogledu nacela
primjene zakonodavstva samo jedne drzave ¢lanice u podrudju socijalne
sigurnosti navedenog u ¢lanku 13. te Uredbe, ¢ija je svrha izbjeci tesko-
¢e koje mogu nastati slijedom istodobne primjene nekoliko nacionalnih
zakonodavstava i otkloniti nejednako postupanje prema osobama koje se
kre¢u unutar Unije, primjena Uredbe br. 1408/71 ne moZe ograniciti na
dohotke koje te osobe ostvaruju u okviru svojih radnih odnosa jer bi inace
doslo do razlika u primjeni ¢l. 13. te Uredbe ovisno o podrijetlu dohodaka
tih osoba (t. 31-38).

Dakle, rasudivanje Suda temeljilo se, u bitnom, na strogom postovanju
zabrane preklapanja zakonodavstava o socijalnoj sigurnosti i kolizijskog

26 Pitanje je li rije¢ o porezu ili socijalnom doprinosu vazno je zbog toga $to u podrug-
ju poreznog prava ne postoji sustav koordinacije poput onog za socijalno osiguranje (nego
se taj problem u pravilu rjesava ugovorima o izbjegavanju dvostrukog oporezivanja). Stoga,
u skladu s nacelom teritorijalnosti, drzava ima pravo oporezivati svjetski dohodak osoba
koje su njezini rezidenti (»nacelo svjetskog dohotka« ili »naelo neogranicene porezne ob-
veze«). U pogledu nerezidenata, drzave imaju samo pravo oporezivati dohodak koji potjece
od izvora u toj drzavi (»na&elo izvora dohotka« ili »nacelo ograni¢ene porezne obveze«).
Prema ustaljenoj praksi Suda, dvostruko oporezivanje istog dohotka iste osobe nije protivno
temeljnim pravima. O razgranienju izmedu doprinosa za socijalno osiguranje i poreza v.
Daxkobler, 2015, str. 616-623.
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pravila koji su predvideni ¢l. 13 Uredbe br. 1408/71, odnosno na isklju-
&ivoj nadleznosti zakonodavstva o socijalnoj sigurnosti drzave ¢lanice za-
poslenja.?”

U presudi koja je predmet analize u ovom radu postavilo se pitanje obveze
placanja iste vrste nameta osobe koja je takoder francuski porezni rezi-
dent, ali, za razliku od G. de Ruytera, nije obveznik socijalnog osiguranja
u drugoj drzavi ¢lanici, veé je sluzbenik Europske unije. Upravo &injenica
da je rije¢ o sluzbeniku Unije otvara jednu sasvim novu dimenziju pravne
problematike te se postavilo pitanje je li na njega primjenjivo rjesenje iz
presude de Ruyter.

5. Analiza presude Suda u predmetu C-690/15
de Lobkowicz

Postupak u predmetu povodom kojeg je donesena presuda koju analizi-
ramo vodio se izmedu W. de Lobkowicza, sluzbenika Europske komisije
umirovljenog 2016., i francuskog Ministarstva javnih financija, a odnosio
se na obvezu plaéanja socijalnih doprinosa na dohotke od nekretnina koji
je W. de Lobkowicz ostvario u Francuskoj u razdoblju od 2008. do 2011.
Naime, buduéi da temeljem ¢l. 13. Protokola (v. supra), sluzbenici Unije
tijekom cijele svoje karijere zadrZavaju poreznu rezidentnost u drzavi ¢la-
nici na &ijem su podrucju imali poreznu rezidentnost u trenutku stupanja
u sluzbu, W. de Lobkowicz porezni je rezident u Francuskoj, neovisno o
tome $to se radi obnasanja svojih duznosti u sluzbi Unije odselio u drugu
drzavu ¢lanicu.?® Usto, kao sluzbenik Unije, W. de Lobkowicz, placa do-
prinose za sustav socijalne sigurnosti koji je zajedni¢ki institucijama Unije
(v. supra). Nacionalni sud uputio je pitanje Sudu EU-a trazeé¢i tumace-
nje o tome protivi li se pravu Unije nametanje obveze placanja socijalnih
doprinosa sluzbeniku Europske unije u drzavi ¢lanici u kojoj je porezni

27 U tok. 56 svog misljenja nezavisna odvjetnica Sharpston kvalificirala je pravilo ko-
jim se zabranjuje preklapanje sustava iz ¢l. 13/1. Uredbe br. 1408/71 kao »apsolutno pravilo«
koje podlijeze samo iznimkama iz &l. 14.c i ¢l. 14.f te Uredbe.

28 Kako je nezavisni odvjetnik Mengozzi pojasnio u t. 32 svoga misljenja u predme-
tu de Lobkowicz, &l. 13. Protokola temelji se na pravnoj fikciji u skladu s kojom sluzbenici
institucija tijekom cijele karijere zadrzavaju svoju poreznu rezidentnost, odnosno srediste
svojih interesa, u drzavi ¢lanici na ¢ijem su podrudju imali stalnu adresu u trenutku stupanja
u sluzbu. Dakle, osobe koje su se iselile iz Republike Hrvatske radi stupanja u sluzbu EU-a
i dalje su porezni rezidenti Republike Hrvatske.
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rezident, na temelju dohodaka od nekretnina ostvarenih u toj drzavi ¢la-
nici. U svom je zahtjevu naveo da je rije¢ o nametima koji na temelju
presude de Ruyter ulaze u podru¢je primjene Uredbe br. 1408/71, ali da
je u konkretnom slu¢aju rije¢ o osobi koja je sluzbenik Unije pa se on ne
moZe smatrati radnikom u smislu pravila o koordinaciji sustava socijalne
sigurnosti u Uniji (Ferlini, C-411/98) te se na njega ne moZe primijeniti
nacelo primjene zakonodavstva samo jedne drZzave &lanice iz ¢l. 13. te
Uredbe. Nacionalni sud je naveo i kako smatra da, iako sluzbenici Unije
imaju status radnika u smislu odredbi ¢l. 45. UFEU-a, taj ¢lanak ipak
ne propisuje nijedan opéi kriterij za raspodjelu nadleZnosti izmedu drza-
va Clanica i institucija Unije §to se tice financiranja socijalne sigurnosti,
prema kojem bi se, kao 3to to navodi W. de Lobkowicz, njegovo podvr-
gavanje tim doprinosima moralo smatrati »diskriminatornom mjerom« u
smislu navedenog ¢lanka (t. 24).

Dakle, iz navoda nacionalnog suda u bitnom proizlazi da je upoznat s
praksom Suda u pogledu spornog »poreza« te da W. de Lobkowicz ne bi
bio duZan platiti navedene socijalne namete kad bi bio osiguran u drugoj
drzavi ¢lanici, no pita se bi li nametanje takve obveze osobi koja je veé
osigurana u sustavu socijalnog osiguranja EU-a bilo u skladu s pravom
Unije. Medutim, unato¢ tome $to je W. de Lobkowicz osiguran u sustavu
socijalnog osiguranja Unije, rasprava medu zainteresiranim stranama nije
se usmjerila na pravila koja ureduju status sluzbenika EU-a, veé su one
svoja olitovanja usredotodile na pitanje moguénosti primjene nacela jed-
nog socijalnog zakonodavstva na okolnosti konkretnog slu¢aja na temelju
samog ¢l. 45. UFEU-a, odnosno na pitanje proizlazi li to nacelo izravno iz
¢l. 45. UFEU-a te se u tom pogledu nisu slozile.

Naime, Komisija i W. de Lobkowicz tvrdili su da se rjeSenje Suda iz presude
u predmetu de Ruyter moZe primijeniti na ovaj predmet na temelju tumace-
nja ¢l. 45. UFEU-a, jer je nacelo primjene jednog socijalnog zakonodavstva
sadrzano u odredbama tog ¢lanka. S druge strane, francuska vlada iznijela
je suprotnu argumentaciju i tvrdila da je nacelo primjene zakonodavstva
jedne drZzave ¢lanice propisano samo uredbama br. 1408/71 i br. 883/2004
pa da stoga samo radnici koji su obuhvaéeni podru¢jem primjene tih ured-
bi (5to nije slu¢aj sa sluzbenicima Unije) mogu ostvariti korist na temelju
presude u predmetu de Ruyter. Osim toga, francuska vlada tvrdila je da ni
u primarnom pravu ni u sekundarnom pravu Unije ne postoji ekvivalentno
nacelo, pa da je stoga W. de Lobkowicz obveznik spornih doprinosa.

Medutim, nezavisni odvjetnik Mengozzi u svom je misljenju podsjetio na
to da je Sud na pitanje proizlazi li nacelo primjene zakonodavstva samo
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jedne drzave ¢lanice izravno iz &l. 45 UFEU-a veé negativno odgovorio u
presudi C-57/90, Komisija/Francuska, kao i da kasnija sudska praksa Suda
nije opovrgnula stav iz te presude. Stoga je te zakljucio da, »iako nacelo
primjene zakonodavstva samo jedne drzave ¢lanice u podrudju socijalne
sigurnosti zasigurno pridonosi poticanju slobodnog kretanja radnika unu-
tar Unije jer se na njih primjenjuje samo jedno zakonodavstvo u podrugju
socijalne sigurnosti, to nacelo u ovoj fazi razvoja prava Unije ne proizlazi
izravno iz ¢l. 45. UFEU-a odnosno, u skladu s rije¢ima Komisije, nije ‘sa-
stavni dio’ te odredbe.« (t. 59 i 64).

Nastavno je istaknuo kako se smatra da se &injenica da je situacija
W. de Lobkowicza uredena Pravilnikom o osoblju ne smije zanemari-
ti ni podcijeniti, odnosno da ona ne smije dovesti do davanja prednosti
ispitivanju prethodnog pitanja sa stajalista ¢l. 45. UFEU-a, veé upravo
sa stajalista Pravilnika o osoblju (t. 69). Dakle, tek je nezavisni odvjetnik
u svom misljenju upozorio na potrebu razmatranja predmetnog slucaja s
aspekta odredaba Pravilnika o osoblju.

U svojoj analizi merituma ovog predmeta Sud je slijedio misljenje nezavi-
snog odvjetnika i odluku donio upravo na temelju odredaba koje uredu-
ju status sluzbenika Unije. Rasudivanje Suda temeljilo se, u bitnom, na
nadleznosti Unije za uredivanje statusa njezinih sluzbenika te na nacelu
lojalne suradnje drzava ¢lanica i institucija Unije i obvezi drzava ¢lanica
da postuju pravo Unije prilikom izvravanja svojih nadleZnosti.

Naime, Sud je podsjetio na to da sluzbenici Unije, iako mogu imati svoj-
stvo radnika migranta u smislu ¢l. 45. UFEU-a kao drzavljani jedne drza-
ve Clanice koji rade na drzavnom podrucju druge drzave ¢lanice koja nije
njihova drzava podrijetla (t. 35), nisu podvrgnuti nacionalnom zakono-
davstvu u podruéju socijalne sigurnosti, nego je njihova pravna situacija
u pogledu njihovih obveza u podru&ju socijalnog osiguranja »obuhvaéena
podru¢jem primjene prava Unije zbog njihove povezanosti s Unijom na
temelju radnog odnosa« (t. 38) i obvezno su osigurani u zajedni¢ckom su-
stavu socijalne sigurnosti institucija Unije (t. 36 1 27). Stoga se oni, kako je
prije presudeno u presudi Ferlini, ne mogu smatrati »radnicima« u smislu
uredbi br. 1408/71 i br. 883/2004 te se na njih ne moZe primijeniti nacelo
primjene zakonodavstva samo jedne drzave ¢lanice iz ¢l. 13. te Uredbe
(t. 23135). 2

2 Skre¢emo pozornost na razmisljanja o osobnom dosegu koordinacijskih uredbi
koje je nezavisni odvjetnik iznio u t. 78 svog misljenja u ovom predmetu, prema kojemu sluz-
benici Unije nisu obuhvaéeni koordinacijskim uredbama zbog toga $to je u vrijeme njihova
donosenja status tih sluzbenika ve¢ bio ureden Pravilnikom o osoblju: »Medutim, s obzirom
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Sud je, nadalje, podsjetio na obvezu drzava ¢lanica da postuju pravo Unije
prilikom izvrSavanja svojih nadleznosti, $to za konkretan slucaj znaci da
su pri uredenju vlastitih sustava socijalne sigurnosti duzne postovati pra-
vila koja ureduju radni odnos sluzbenika i Unije. Potom je pojasnio da je
odredbama Protokola (dakle primarnog prava), s jedne strane, njegovim
&l 12. uspostavljena u korist Unije porezna obveza njezinih sluZzbenika
za dohodak koji im ona isplacuje te, posljedi¢no, oslobodenje od pla¢anja
nacionalnih poreza na te iznose,® a s druge je strane, njegovim ¢l. 14.,
institucijama Unije povjerena nadleZznost za uredenje sustava socijalne si-
gurnosti njezinih sluzbenika (t. 41).

Sud je iz navedenog zakljucio da te odredbe treba shvatiti tako da se »po-
drazumijeva da su iz nadleZnosti drzava ¢lanica izuzete obveza osiguranja
duZnosnika (sluzbenika) Unije u nacionalnom sustavu socijalne sigurno-
sti i obveza tih duznosnika (sluzbenika) da doprinose financiranju takvog
sustava«, odnosno da je isklju¢ivo Unija nadlezna za odredivanje pravila
socijalnog osiguranja za svoje sluzbenike (t. 41 i 44).

Nakon toga, podsjetio je na pravnu prirodu Pravilnika o osoblju, koji je
uspostavljen Uredbom br. 259/68 i »posjeduje sva obiljezja navedena u
&l. 288. UFEU-a, u skladu s kojim uredba ima opéu primjenu, obvezujuéa
je u cijelosti i izravno se primjenjuje u svim drzavama ¢lanicama« te naveo
da stoga drzave ¢lanice obvezuje Pravilnik o osoblju, a posljedi¢no tome i
sustav socijalnih doprinosa koji je njime uspostavljen (t. 42).

Usto, Sud je naglasio da pravila o socijalnom osiguranju sluzbenika sadrzana
u Protokolu i Pravilniku o osoblju imaju ulogu analognu onoj koju imaju pra-
vila o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti jer se njima zabranjuje obveza
sluzbenika Unije da doprinose u razli¢ite sustave iz tog podrugja (t. 45).

Konacno, naveo je da bi takav propis ugrozio jednako postupanje medu
sluzbenicima Unije i stoga obeshrabrio obavljanje profesionalne djelatnosti
unutar institucija Unije, s obzirom na to da bi neki sluzbenici bili obvezani
doprinositi ne samo u zajednicki sustav socijalne sigurnosti institucija Unije

na povezanost izmedu Pravilnika o osoblju koji je, podsje¢am, donesen 1968. i uredbi br.
1408/71 i br. 883/2004, &ini se posve nevjerojatnim da je, u kategoriji radnika migranata, za-
konodavac Unije htio iskljuciti duznosnike [sluzbenike] i ¢lanove priviemenog osoblja Unije
iz nagela primjene zakonodavstva samo jedne drzave ¢lanice u podrudju socijalne sigurnosti s
obzirom na to da se to zakonodavstvo za njih sastoji od relevantnih odredbi Pravilnika o oso-
blju. Naprotiv, ti duznosnici i ¢lanovi priviemenog osoblja Unije nisu obuhvaceni podru¢jem
primjene tih uredbi jer se za njih ve¢ primjenjuje RCAM koji je uspostavljen Pravilnikom o
osoblju.«

30 To je trenutacno jedini porezni oblik koji predstavlja izravni prihod proratuna EU-
a. Detaljnije o tome u: Mijatovi¢, Peri¢, & Lerman, 2012, str. 47.
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nego i u nacionalni sustav socijalne sigurnosti (t. 47). Dakle, Sud je okosni-
cu svoga obrazloZenja izgradio na isklju¢ivoj nadleznosti Unije za uredenje
pitanja socijalnog osiguranja svojih sluzbenika i duznosti drzava ¢lanica da
postuju pravila donesena u izvr$avanju te njezine nadleZnosti, naglasivsi pri-
tom da je uloga tih pravila istovjetna ulozi koordinacijskih pravila.

Na temelju svega iznesenoga, Sud je zaklju¢io da nacionalni propis poput
onoga o kojemu je rije¢ u glavnom postupku povreduje isklju¢ivu nadlez-
nost koja je Uniji dodijeljena ¢l. 14. Protokola i relevantnim odredbama
Pravilnika o osoblju, osobito onima koje utvrduju obvezne doprinose sluz-
benika Unije radi financiranja sustava socijalne sigurnosti.

Naime, kao $to je prije navedeno, rijec je o nacionalnom propisu o kojemu
je Sud ve¢ odlucio u predmetu de Ruyter, naglasivsi da namet koji je izrav-
no namijenjen financiranju sustava socijalne sigurnosti (postoji izravna i
znadajna veza izmedu odredbe o kojoj je rije¢ i zakonodavstva koje ure-
duje grane socijalne sigurnosti) podlijeze pravilima o koordinaciji sustava
socijalne sigurnosti, neovisno o tome kako je definirano u nacionalnom
sustavu. Medutim, iako je o tome pitanju ve¢ bilo odlu¢eno dvije godine
prije, ¢injenica da je rije¢ o sluzbeniku Unije potaknula je daljnju raspravu
i sagledavanje te problematike iz druge perspektive — da bi u kona&nici
dosli do istog zakljucka, ali, ako §to smo vidjeli, na drugoj pravnoj osnovi.

Dakle, iako se na sluzbenike EU-a ne primjenjuju pravila o koordinaciji
sustava socijalne sigurnosti EU-a, sukladno presudi de Lobkowicz, sluzbe-
nici Unije duzni su upladivati doprinose za socijalno osiguranje samo u
sustavu socijalnog osiguranja za sluzbenike i ostalo osoblje Unije (odno-
sno prema jednom »zakonodavstvu«) jer su njihove financijske obveze u
podrud&ju socijalne sigurnosti uredene Protokolom i Pravilnikom o osoblju
iizuzete su iz nadleZnosti drzava ¢lanica pa im drzave ¢lanice ne mogu na-
metnuti obvezu financiranja svojih sustava socijalnog osiguranja, neovisno
o tome kako se ti nameti kvalificiraju u nacionalnom sustavu.

6. Zakljucak

Predmet de Lobkowicz bio je povod da se pred Sudom EU-a (ponovo)
raspravi uredenje socijalnog osiguranja zaposlenika institucija Unije. Ono
$to je u ovom predmetu odmah uocljivo, ve¢ iz samih navoda nacionalnog
suda i stranaka u postupku pred Sudom, jest ¢injenica da pravni status
sluzbenika EU-a nije dovoljno rasvijetljen ni poznat u drzavama clanica-
ma Unije, a ponekad ni unutar samih institucija. Upravo takva situacija
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upucuje na potrebu da se ta pravila u¢ine pristupac¢nijima, osobito imajuci
u vidu cilj tih pravila i kontekst njihova donosenja.

Sluzbenici institucija Unije, za razliku od ostalih »radnika«, ne moraju
se koristiti pravom na slobodu kretanja da bi se na njih primijenilo pravo
Unije — njihov je status ureden odredbama prava Unije upravo zbog nji-
hova radnog odnosa s institucijama EU-a.

Naime, svrha navedenih pravila jest omoguéiti institucijama Unije nesme-
tano obavljanje njihovih zadaca kroz, medu ostalim, zastitu ravnoprav-
nosti njihovih sluzbenika u odnosu prema ostalim radnicima migrantima
(u konkretnom slu¢aju, u odnosu prema radnicima na koje se primjenju-
ju odredbe o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti) te, s druge strane,
kroz zastitu jednakosti medu samim sluzbenicima EU-a, neovisno o nji-
hovu drzavljanstvu te neovisno o tome u kojoj su drzavi ¢lanici porezni
rezidenti. Bez navedenih jamstava, institucijama bi bilo znatno oteZano
zaposljavanje najkompetentnijeg osoblja na $to 3iroj geografskoj osnovi
zbog odvracajuéeg ucinka diskriminatornog visestrukog poreznog optere-
¢enja od onog radnika zaposlenih kod drugih poslodavaca, a jednako tako
bila bi dovedena u pitanje zatupljenost sluzbenika iz razli¢itih drzava ¢la-
nica zbog nejednakog postupanja prema takvim sluzbenicima u pojedinim
drzavama ¢lanicama podrijetla.

Navedeni su razlozi, medu ostalima, doveli ve¢ u vrijeme samih pocetaka
europske integracije do usvajanja niza propisa kojima se status zaposleni-
ka institucija regulirao na autonoman nacin. Kao sto je to izlozeno u dijelu
o izvorima sluzbenickog prava Unije, rije¢ je o pravilima koja su izravno
primjenjiva u drzavama ¢lanicama i koja su one duZne postovati pri dono-
Senju vlastitih propisa i pri njihovu tumacenju.

Konkretno, uredenje pitanja socijalnog osiguranja sluzbenika institucija
EU-a u isklju¢ivoj je nadleZnosti Unije. Drzave ¢lanice imaju pravo opo-
rezivati prihode svojih poreznih rezidenata koji su zaposlenici europskih
institucija poput W. de Lobkowicza, ali pritom moraju postovati pravo
Unije, koje obuhvaca i zaseban korpus pravila koja ureduju status sluz-
benika EU-a. Jednako vrijedi i za donoSenje (i tumacenje) ostalih propisa
koji mogu utjecati na njihov status.

Iako je rije¢ o problematici koja je slabo poznata $iroj pravnoj javnosti, va-
lja napomenuti da ve¢ postoje prijedlozi hrvatskih propisa koji uzimaju u
obzir specifi¢nost poloZzaju sluzbenika Unije. Primjerice, s obzirom na to
da je pristupanjem Republike Hrvatske Europskoj uniji otvorena mogué-
nost zaposljavanja hrvatskih drzavljana u institucijama Unije, nadleZna hr-
vatska tijela reagirala su na potrebu za reguliranjem statusa takvih osoba
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radi osiguravanja kontinuiteta njihove socijalne sigurnosti te je, nakon vise
nacrta, Prijedlogom zakona o prijenosu mirovinskih prava koje je pred-
sjedniku Hrvatskog sabora dostavila Vlada Republike Hrvatske aktom
od 13. travnja 2017., predlozeno uredenje prijenosa mirovinskih prava iz
obveznog mirovinskog osiguranja generacijske solidarnosti i mirovinskih
prava iz kapitaliziranog sustava u Republici Hrvatskoj prije zaposlenja u
tijelima Europske unije u mirovinsko osiguranje koje se primjenjuje na
sluzbenike Unije te prijenos mirovinskih prava iz mirovinskog osigura-
nja Europske unije u mirovinsko osiguranje Republike Hrvatske nakon
prestanka zaposlenja u tijelima Unije. Na sjednici Hrvatskog sabora 30.
lipnja 2017. donesen je zaklju¢ak da se taj Prijedlog zakona prihvaca.

Dakle, socijalno osiguranje sluzbenika EU-a samo je jedno od pitanja koje
je uredeno granom prava koja je jos uvijek nedovoljno poznata izvan institu-
cijskih krugova, a koja svakako zasluzuje ve¢u paznju pravne struke, osobito
s obzirom na to da svako prosudivanje vezano za njihov status nuzno zahti-
jeva poznavanje (i uzimanje u obzir) odredaba sluzbenickog prava Unije.
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SOCIAL CONTRIBUTIONS OF EUROPEAN UNION
CIVIL SERVANTS

Summary

The single member state social legislation principle is of fundamental importance
when it comes to the coordination of social security schemes in the European
Union. It bas led to an extensive database of cases at the Court of Justice of
the European Union (CJEU) and numerous research papers have investigated
the conditions under which it was applied. On the other hand, the EU employs
approximately 40,000 people who are subject to the joint social security scheme
of EU institutions, and to whom the regulations on the coordination of social
security schemes do not apply. Regulations governing the legal status of EU civil
servants have been in place since the onset of European integration processes;
however, the specifics of their legal status are relatively little known, even in the
founding member states. This became obvious in the recent CJEU judgment in
the case of Wenceslas de Lobkowicz. In this case the CJEU looked at the ques-
tion of the applicability of national regulations which impose an obligation on
the tax residents of a particular member state, with compulsory affiliation to the
joint social security scheme of EU institutions, to contribute to the funding of the
social security scheme of that same member state. This paper describes the rules
of coordination of social security schemes in the EU and provides an analysis of
the CJEU'’s argumentation in their judgment in the Lobkowicz case. The paper
also provides a comprehensive overview of the regulations governing the legal
status of EU civil servants and considers the implications these regulations have
on the legal systems of member states. Although the regulation of social policy
issues in the EU falls within the competence of each member state, the regula-
tions governing the status of EU civil servants apply directly in member states.
This means that any judgment regarding their status requires the knowledge and
consideration of this branch of law.

Keywords: EU civil servants, EU officials, compulsory affiliation to the joint
social security scheme of EU institutions, contributing to the funding of social
security of a member state, single member state social legislation principle
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