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1. UvOD

U pravno uredenoj zajednici od neovisnih sudbenih tijela zahtjeva se da pravne norme
primjenjuju slobodno od bilo kakvog utjecaja, vanjskog ili unutarnjeg, kako bi njihove odluke
u sporu bile utemeljene isklju¢ivo na pravu. Ovaj imperativ, koji se postavlja pred sudove koji
primjenjuju pravo Unije, podrazumijeva postojanje konkretnih pravnih zahtjeva ¢ije dosljedno
postivanje osigurava njihovo neovisno djelovanje. U aktualnoj situaciji, obiljezenoj
,reformskim* aktivnostima pojedinih drzava ¢lanica koje sustavno potkopavaju neovisnost
nacionalnih sudova, ugrozavajuéi time i neovisnost sudbenog mehanizma Unije, Europski sud*
odgovarajucu paznju posvetio je upravo razradi zahtjeva neovisnosti sudova. Razmatrajuci
ovakvo djelovanje Europskog suda, cilj je ovog rada istraziti koji su to zahtjevi neovisnosti koje
taj sud smatra relevantnim i trazi njihovo postivanje, kako se oni interpretiraju i koje pravne
posljedice proizvodi njihovo kr$enje. Na tom putu, uz davanje uvida u razloge koji su motivirali
djelovanje Europskog suda u ovom podruéju, nastojat ¢e se razjasniti nekoliko pitanja: 1. Koje
je pravno utemeljenje za postavljanje EU kriterija o tome $to je neovisni sud; 2. Koji je
konkretan sadrzaj zahtjeva neovisnosti; 3. Koje posljedice proizvodi europski zahtjev

neovisnosti; i 4. Kojim se pravnim mehanizmima neovisnost sudova ostvaruje na EU razini.

Uvazavajuci navedena pitanja, u narednom dijelu ovog rada najprije ¢e se ukratko
izloziti sudbeni mehanizam Unije i zna¢aj njegove neovisnosti za ostvarenje vladavine prave,
nakon Cega Ce se razjasniti koncepcija raspodjele ovlasti izmedu Unije 1 drZzava ¢lanica te
analizirati centralna pravna osnova, sadrzana u ¢lanku 19. stavku 1. podstavku 2. Ugovora o
Europskoj uniji,? iz koje prema praksi Europskog suda proizlazi obveza na postivanje EU
zahtjeva neovisnosti u podru¢jima pokrivenim pravom Unije. S obzirom da se radi o recentnoj
sudskoj praksi, ispitat ¢e se kontekst u okviru kojeg je doslo do ovakve aktivnosti Europskog
suda i promjene koje su uslijedile kao posljedica sudske interpretacije. Nastavno, u tre¢em
dijelu rada razjaSnjava se konkretan pravni sadrzaj u kojem se iscrpljuju EU zahtjevi za
oCuvanje neovisnosti sudova. Europski sud u svojim odlukama koristi se sintagmom
»otklanjanja legitimnih sumnji* inzistiraju¢i da pravila koja utjeCu na rad sudova budu
prikladna otkloniti takvu sumnju kod gradana u pogledu moguceg utjecaja vanjskih ¢imbenika
na sudove i njihovu neutralnost u odnosu na medusobno suprotstavljene interese. Ovom

formulacijom postavlja se nacelni kriterij evaluacije te se isti dalje konkretizira i dopunjuje

! Sud Europske unije, nakon ukidanja Sluzbeni¢kog suda 1. rujna 2016., sastoji se od Europskog suda i Opéeg
suda. U nastavku rada termin Europski sud, kao sud kojim ima zasebne i razli¢ite nadleznosti od Opcéeg suda,
koristit ¢e se radi razlikovanja u odnosu na taj drugi, Op¢i sud, koji je uostalom u odnosu subordinacije prema
Europskom sudu.

2 8L C 202 od 7.6.2016., pro¢iséena verzija; dalje: UEU.



detaljnijim Kriterijima, svojstvenim pojedinim pitanjima relevantnim za organizaciju sudova i
obavljanje sudske funkcije, samim time i za o¢uvanje njihove neovisnosti. Razmatranjem ovih
kriterija 1 nacina na koji ih Europski sud uzima u obzir prilikom evaluacije, ovisno o pojedinom
zahtjevu neovisnosti i procesu na koji se taj zahtjev odnosi, dobiva se uvid u konkretan pravni
sadrzaj EU zahtjeva za neovisnim sudom. U ¢etvrtom dijelu rada analizira se reakcija pravnog
poretka Unije, raspolozivi mehanizmi pravne zastite i pravne posljedice koje nastaju u slucaju
nepostivanja EU zahtjeva za neovisnim sudom koji djeluje u dosegu EU prava. Polaze¢i od
njihove vaznosti za ostvarenje vladavine prava kao temeljne vrijednosti Unije, najprije se
ispituje mogucnost aktivacije povredbenog postupka kao javnog mehanizma pravne zastite, a
potom se analizira opcija zaStite putem privatnog mehanizma Koji pokre¢u pojedinci. U
zavrSnom naslovu iznose Se glavni zakljuéci o zahtjevima neovisnosti kojima trebaju
udovoljavati sudovi da bi se mogli smatrati dijelovima neovisnog sudbenog mehanizma Unije,

pravnim posljedicama njihova krSenja i putevima njihove zastite u pravnom poretku Unije.



2. SUDBENI SUSTAV UNIJE | NEOVISNOST SUDOVA

2. 1. Sudbeni sustav Unije, vladavina prava i neovisnost sudova

Iz perspektive Europskog suda Unija je zajednica u koju su se drzave ¢lanice udruzile
radi ostvarivanja odredenih ciljeva i pri tome na zajednicke institucije prenijele niz ovlasti radi
njihove realizacije, stvaraju¢i zaseban pravni poredak, odvojen i od nacionalnog i od
medunarodnog pravnog poretka.® U toj zajednici, osiguranje postivanja tog zasebnog poretka*
povjereno je sudbenom mehanizmu Unije. Normativno utemeljena u ¢lanku 19. stavku 1.
podstavku 1. UEU-a, takva zadaca ima svoje ishodiSte u vladavini prava kao temeljnoj
vrijednosti Unije. Zahtjevi koji proizlaze iz koncepta vladavine prava,®> zasnovanog na ideji
postivanja prava od strane svih aktera, posebice javne vlasti, traZze 1 odgovaraju¢i provedbeni
mehanizam koji ¢e biti u stanju, djelujuéi neovisno,® kontrolirati i sankcionirati sve akte i
djelovanja koja odstupaju od vaze¢ih normi.” Taj mehanizam, $to je karakteristi¢no za Uniju,
obuhvaca ne samo Sud Europske unije ve¢ i nacionalne sudove drzava ¢lanica koji djeluju kao

europski sudovi .

U najvecem broju slu¢ajeva pojedinac pravnu zastitu povezanu s pravnim poretkom
Unije ostvaruje pred nacionalnim sudovima. Ovi sudovi, kada je rije¢ o pitanju koje ulazi u
doseg prava Unije, djeluju kao europski sudovi, omoguéujuci u okviru nacionalnih procedura
ostvarivanje prava pojedinaca koja su utemeljena na pravu Unije ili osiguravajuci pravni nadzor

nad valjanosti pravnih akata Unije u slucaju kada nisu ispunjeni uvjeti za njihovo izravno

3 Stajalista Europskog suda iznesena u predmetima C-26/62, Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van
Gend en Loos NV v Nederlandse Administratie der Belastingen, presuda od 5. velja¢e 1963., ECLI:EU:C:1963:1,
i C-6/64, Flaminio Costa v E.N.E.L., presuda od 15. srpnja 1964., ECLI:EU:C:1964:66.

4 U predmetu 2/13, vezanom za ocjenu uskladenosti nacrta sporazuma o pristupanju Europske unije Konvenciji za
za§titu ljudskih prava i temeljnih sloboda s Ugovorima, Europski sud zapoc¢eo je dodatno objasnjavati koncept
prava Unije kao autonomnog pravnog poretka. Vidi predmet 2/13, miS$ljenje od 18. prosinca 2014,
ECLI:EU:C:2014:2454, posebice tocke 153. do 177. u kojima Europski sud navodi posebne karakteristike pravnog
poretka Unije i potom, u kasnijem dijelu mi§ljenja, ocjenjuje sukladnost nacrta sporazuma s tim karakteristikama.
5 O evoluciji koncepta vladavine prava i u njemu sadrzanim zahtjevima, glede kojih postoji podudarnost u
razliitim pravnim sustavima, vidi izvjeStaj Venecijanske komisije (Report on the rule of law, CDL-
AD(2011)003rev), na koji se poziva i Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vijeéu 'Novi okvir EU-a
za jaCanje vladavine prava' (COM(2014) 158 final od 11.3.2014.).

 Vaznost i funkcioniranje neovisne sudske kontrole u ostvarenju pojedinih komponenata vladavine prave kroz
prakti¢ne primjere vidi kod Paul Craig, 'Definition and conceptualization of the rule of law and the role of judicial
independence therein’, u Paul Craig et al.: Rule of law in Europe, Perspectives from practitioners and academics,
EJTN publication (Funded by the Justice Programme of the European Union), str. 1. do 14

"Vezanost institucija Unije zahtjevima vladavine prava i ulogu sudbenog mehanizma Unije u njihovom ostvarenju
Europski sud je po prvi put izri¢ito istaknuo u predmetu Les Verts. Vidi C-294/83, Parti écologiste "Les Verts" v
European Parliament, presuda od 23. travnja 1986., ECLI:EU:C:1986:166, to¢. 23.

8 O sudbenom sustavu Europske unije i zada¢ama nacionalnih sudova u tom sustavu detaljnije kod Koen Lenaerts
etal., EU procedural law, Oxford University Press, 2015., str. 13. do 47., i Tamara Capeta, Sini$a Rodin, Osnove
prava Europske unije, Narodne novine, 2018., str. 53. do 111.



osporavanje pred Opéim sudom.® Pri tome, ako su u procesu donosenja odluke u sumnji glede
tumacenja ili valjanosti pojedine europske norme, tada imaju moguénost, odnosno obvezu
pokrenuti prethodni postupak pred Europskim sudom, ¢ime se postize ujednacena primjena
prava na cjelokupnom podruéju Unije!? ili, u konaénici, uklanja nevaljana pravna norma. Na
taj naCin uspostavlja se kontinuirana uzajamna veza izmedu Europskog suda i nacionalnih

sudova 'u osiguranju postivanja prava pri tumacenju i primjeni Ugovora'.1t

Zajedni¢ko djelovanje nacionalne i europske razine sudovanja u prakti¢noj,
svakodnevnoj primjeni prava Unije, ujedno znaci i da obje ove razine moraju osigurati
ostvarenje istih jamstava koja proizlaze iz zahtjeva vladavine prava. Pravni rezim Unije u
svojim temeljnim mehanizmima, kao Sto je to vidljivo kod postupka prethodnog tumacenja i
sustava pravosudne suradnje, polazi od toga da su sudovi drzava ¢lanica neovisni. Aktiviranje
postupka prethodnog tumacenja, klju¢nog za ujednacavanje prava Unije i kontrolu EU akata
koji se ne mogu izravno osporavati pred Op¢im sudom, rezervirano je samo za one sudove koji

ispunjavaju zahtjeve neovisnosti.!2

Isto tako, sustav brzog i ucinkovitog priznavanja i
izvrSavanja sudskih odluka, koje dolaze iz razli¢itih nacionalnih pravnih sustava,
podrazumijeva da se radi o odlukama koje su donijeli neovisni sudovi.*®* Dakle, normalno
funkcioniranje pravnog poretka Unije neodvojivo je vezano uz djelovanje sudova Koji
ispunjavaju zahtjeve neovisnosti. Medutim, niz dogadaja u zadnjih desetak godina pokazuje da

su aktivnosti vladajuéih struktura u pojedinim drzavama ¢lanicama, naro¢ito Poljskoj' i

® Vidi, primjerice, predmet Jégo-Quéré (C-263/02 P, Commission of the European Communities v. Jégo-Quéré &
Cie SA, presuda od 1. travnja 2004., ECLLI:EU:C:2004:210, to¢. 29. do 32.) i zada¢u nacionalnih sudova koji,
postavljanjem prethodnog pitanja u svezi valjanosti EU akata, omogucuju pojedincima da u konacnici pred
Europski sud iznesu pitanje valjanosti koje nisu mogli izravno pokrenuti pred Op¢im sudom, ¢ime dobivaju
nezamjenjivu ulogu u uspostavi potpunog sustava pravnih lijekova, kako je pojasnjeno kod Koen Lenaerts.: 'The
rule of law and the coherence of the judicial system of the European Law of the European Union', Common Market
Law Review, 44 (2007.), narocito str. 1626. do 1636.

10 Detaljnije 0 ulozi nacionalnih sudova u postupku prethodnog tumadenja i razvoju temeljnih konstitutivnih
koncepata prava Unije poput izravnog uéinka i nadredenosti prava Unije vidi kod Tamara Capeta, 'Moze li
Europski sud spasiti vladavinu prava?’ dostupno na
https://www.academia.edu/41886240/Mo%C5%BEe_li_Europski_sud_spasiti_vladavinu_prava, str. 7. i 8.

' Tim rije¢ima ¢lanak 19. UEU-a opisuje zadaéu Suda Europske unije.

12.C 274/14, Banco de Santander SA, presuda od 21. sije¢nja 2020., ECLI:EU:C:2020:17, tog. 56.

13 C-216/18, LM, presuda od 25. srpnja 2018., ECLI:EU:C:2018:586 (dalje: Minister for Justice and Equality
(Nedostaci u pravosudnom sustavu)), toc. 55.

1% Situaciju u Poljskoj veé¢ niz godina obiljezava poduzimanje zakonodavnih i drugih aktivnosti koje ozbiljno i
sustavno dovode u pitanje neovisnost sudbene grane vlasti, §to je u konacnici i potvrdeno odlukama Europskog
suda o kojima ¢e vise biti rije¢i u nastavku rada. Kronoloski, po¢evsi od 2015. godine, vladaju¢a nomenklatura
zapocela je s promjenom sastava Ustavnog suda i uskracivanjem objavljivanja odluka Ustavnog suda, koje su te
promjene ocijenile suprotnim poljskom ustavu. Nakon toga, pokrenuta je reforma zakonodavstva redovnih sudova
i Vrhovnog suda u cilju promjene dijela sudackog kadra uz fundamentalnu reformu nacina izbora nacionalnog
sudbenog vijeca, sustava stegovne odgovornosti sudaca i drugih promjena koje imaju tendenciju jaanja polozaja
i utjecaja izvrine i zakonodavne vlasti na $tetu neovisnosti sudbene vlasti. Sve ove aktivnosti o$tro su kritizirane
od niza medunarodnih i regionalnih institucija, dok je Europska komisija pokrenula postupak protiv Poljske
temeljem ¢lanka 7. UEU, o ¢emu vise kod Franco Peirone, 'The Rule of Law in the EU: Between Union and Unity,

4



https://www.academia.edu/41886240/Mo%C5%BEe_li_Europski_sud_spasiti_vladavinu_prava

Madarskoj,'® obiljezene ,,reformskim* mjerama koje imaju potencijal ugroziti neovisnost
nacionalnih sudbenih struktura.® Stovise, rije¢ je o nedostacima koji nisu izolirane ili prolazne
naravi ve¢ su dio sustavnog i visSegodiSnjeg djelovanja usmjerenog na ozbiljno ugrozavanje
neovisnosti nacionalnih sudbenih struktura. Uslijed takvog razvoja dogadaja, opravdano je
postaviti pitanje sadrzi li pravni poredak Unije takve zahtjeve neovisnosti sudova koji, osim $to
vezuju institucije Unije, moraju biti podjednako postivani i na nacionalnoj razini kada sudovi
drzava ¢lanica djeluju kao sudovi Unije. Normativna je stvarnost da drzave ¢lanice postavljaju
organizacijske temelje svojeg sudbenog sustava i pri tome implementiraju rjeSenja koja
smatraju prikladnim za ostvarenje njegove neovisnosti u nacionalnom okruzenju u kojem
obavlja funkciju sudenja. N0, uvazavajuc¢i zna¢aj nacionalnih sudova za pravilno funkcioniranje
europskog pravnog poretka, potrebno je ispitati mogucnosti pravnog poretka Unije da postavlja
zahtjeve neovisnosti sudova koji ¢e, osim za sudbene institucije Unije,'” vaZiti i za nacionalne

sudbene sustave.

Croatian Yearbook of European Law & Policy, 15 (2019.), str. 80. do 82., kao i kod Capeta, op. cit., str. 10. do
12., te Kim Lane Scheppele et al., 'EU Values Are Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic
Infringement Actions by the European Commission and the Member States of the European Union’, Yearbook of
European Law, 39 (2020,), posebice str. 38. do 39., 44. do 45. i 72. do 78., dostupno na:
https://academic.oup.com/yel/article/doi/10.1093/yel/yeaa012/6064852?login=true. Za recentni sazeti prikaz
stanja u Poljskoj vidi Laurent Pech et al.,’1825 Days Later: The End of the Rule of Law in Poland (Part I)’,
VerfBlog, 2021/1/13, dostupno na https://verfassungsblog.de/1825-days-later-the-end-of-the-rule-of-law-in-
poland-part-i/.

15 U odnosu na Madarsku, sporne reformske aktivnosti usmjerene prema sudbenoj vlasti i naru$avanju njezine
neovisnosti zapocele su jo§ u 2012. i dovele do promjene dijela sudackog kadra, uklju¢ujuéi i Vrhovni sud. Ova
promjena je provedena usvajanjem zakonodavstva o skra¢ivanju mandata aktivnih sudaca snizavanjem dobne
granice za odlazak u mirovinu, za $to ¢e se nastavno utvrditi da je bilo protivno pravu Unije. Nakon promjena u
okviru redovnog sudstva, provedene su i kadrovske promjene na Ustavhom sudu te u nizu podruéja izvan samog
pravosuda, poput zastite osobnih podataka, regulacije medunarodne zastite i slobode medija. Sve te aktivnosti su,
kao i u slucaju Poljske, redovito bile kritizirane od strane medunarodnih i regionalnih institucija, dio njih je bio
preispitivan i utvrden kao protivan pravu Unije u postupcima pred Europskim sudom. Osim toga, i protiv Madarske
je pokrenut postupak temeljem ¢lanka 7. UEU-a, ali povodom prijedloga Europskog parlamenta. Vidi detaljnije
kod Kim Lane Scheppele et al., op. cit., narocito str. 31., 39. 1 94.; Peirone, ibid., 74. do 78.; Capeta, ibid., str. 10.
do 12.

16 Osim Madarske i Poljske, zakonodavne izmjene koje izazivaju ozbiljne dvojbe u pogledu njihove sukladnosti
sa zahtjevima neovisnosti sudova provedene su i u Rumunjskoj. U svezi rumunjskog zakonodavstva u tijeku je
viSe postupaka pred Europskim sudom povodom zahtjeva nacionalnih sudova za prethodnom odlukom. Vidi
misljenje n. 0. Bobeka u spojenim predmetima C-83/19, C-127/19 i C-195/19, u predmetu C-291/19 i predmetu
C-355/19, gdje je u fokusu zakonodavstvo putem kojeg se, izmedu ostalog, uspostavlja poseban odjel drzavnog
odvjetniStva nadlezan za kaznena djela koja pocine pravosudni duznosnici i uvodi sustav privremenog imenovanja
na rukovodeca radna mjesta tog odjela odstupanjem od redovnih pravila i koristenjem izvanrednih uredbi kako bi
se osigurao nastavak mandata onim rukovode¢im osobama ¢iji je mandat istekao (misljenje od 23. rujna 2020.,
ECLI:EU:C:2020:746). Uz navedene, relevantan je i predmet C-397/19 u kojem se problematiziraju izmjene
rumunjskog zakonodavstva kojima se definira postupak i uvjeti pod kojima se aktivira odgovornost sudaca za Stetu
uslijed ,,pravosudne® pogreske (misljenje od 23. rujna 2020., ECLI:EU:C:2020:747).

17U odnosu na institucije Unije, obveza postivanja zahtjeva za neovisnim sudom, kao jedno od jamstava sadrzanih
u pravu na posteno sudenje, potvrdena je clankom 47. stavka 2. u svezi ¢lanka 51. stavka 1. Povelje Europske unije
o temeljnim pravima (SL C 202 od 7.6.2016.; dalje: Povelja). Uz navedeno, od sudaca i nezavisnih odvjetnika
Europskog suda zahtjeva se neupitna neovisnost (¢lanak 253. Ugovor o funkcioniranju Europske unije (SL C 202
od 7.6.2016., pro¢isc¢ena verzija; dalje: UFEU), a isto se trazi i od sudaca Opéeg suda (¢lanak 254. UFEU-a).



https://academic.oup.com/yel/article/doi/10.1093/yel/yeaa012/6064852?login=true
https://verfassungsblog.de/1825-days-later-the-end-of-the-rule-of-law-in-poland-part-i/
https://verfassungsblog.de/1825-days-later-the-end-of-the-rule-of-law-in-poland-part-i/

2. 2. Clanak 19. UEU-a i drugi izvori utjecaja prava Unije na organizaciju
nacionalnog pravosuda

Pitanje raspodjele nadleznosti izmedu Unije i drzava ¢lanica ureduje se na osnovi nacela
dodijeljenih nadleznosti koje podrazumijeva djelovanje Unije samo u onim podrué¢jima koja su
izri¢ito navedena u Ugovorima.'® Na formalnoj razini, slika odnosa nadleznosti izmedu drzava
¢lanica i Unije ¢ini se dosta izvjesnom, jer normativno uredivanje organizacije sudstva drzava
Clanica ne spominje se u ¢lancima 3. do 6. UFEU-a kao podruéje nadleznosti Unije. Kada se
tome jo$ pridoda i odredba ¢lanka 4. stavka 2. UEU-a koja naglasava potrebu postivanja
nacionalnog identiteta drzava cClanica poveznog s temeljenim nacionalnim, politickim i
upravnim, strukturama, moglo bi se zakljuciti da je situacija prilino jasna. No, praksa
Europskog suda, posebice ona koja se tice mogucénosti utjecaja prava Unije na podrucja koja
izvorno nisu stavljena u nadleznost Unije, pokazuje da je ovaj odnos ipak nesto zamrSeniji i da
argumentacija drzava c¢lanica o nedopustenosti utjecaja prava Unije na organizaciju
nacionalnog sudstva'® nema stvarnog utemeljenja. Vise je podruéja u kojima je Europski sud
svoje tumacenje zapoceo s konstatacijom da je rije¢ o pitanju koje doista jest primarno u
nadleznosti drzava Clanica da bi potom, izravno ukazuju¢i na pojedine odredbe prava Unije,
zakljucio da drzave Clanice, ipak, prilikom vrSenja svojih nadleznosti ne smiju prekoraciti one
granice koje proizlaze iz pravnog poretka Unije. Primjerice, u podruéju izravnog oporezivanja
nacelno stajaliSte Europskog suda izrazeno je na nacin da drzave ¢lanice, iako podruéje izravnih
poreza ne ulazi u sferu nadleznosti Unije, svoje ovlasti u toj domeni moraju izvrSavati na nacin
koji ée biti konzistentan s pravom Unije i zajam&enim trzisnim slobodama.?® Sama ¢injenica
formalnog izostanka nadleznosti Unije u podru¢jima koja su primarno u ,,rukama“ drzava

Clanica ne znaci da je iskljucen i svaki modus utjecaja njezinog pravnog poretka na nacionalne

18 Clanak 5. stavak 1. i 2. Ugovor o funkcioniranju Europske unije (SL C 202 od 7.6.2016., pro¢is¢ena verzija;
dalje: UFEU).

1% Vidi, primjerice, argumentaciju Poljske, koju podupire Madarska, u predmetu C-619/18, Europska komisija
protiv Republike Poljske, presuda od 24. lipnja 2019., ECLI:EU:C:2019:531 (dalje: Komisija/Poljska (Neovisnost
Vrhovnog suda)), to¢. 37. 1 38.

2 Slijedom takvog stajaliSta, Europski sud je ocijenio da zajamcena sloboda kretanja radnika unutar Unije ne
dopusta drzavi ¢lanici da svojim pravilima neosnovano razlicito tretiraju radnike drzava ¢lanica po osnovi njihova
drzavljanstva, bez obzira §to se radi o normi donesenoj u podrucju izravnog oporezivanja koje je u njihovoj
nadleznosti. Vidi predmet predmet C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt v Roland Schumacker, presuda od 14.
veljace 1995., ECLLI:EU:C:1995:31, to¢. 22. do 47. Istovjetan pristup prisutan je ne samo u onim podrucjima
nadleznosti koje nisu dodijeljene Uniji ve¢ i kod onih nadleznosti koje su dodijeljene Uniji, ali njezine institucije
nisu realizirale svoje zakonodavne ovlasti pa su drzave Clanice i dalje ovlastene uredivati to podrucje. Takav stav
je izrazen, primjerice, u C-434/15, Asociacion Profesional Elite Taxi protiv Uber Systems SpainSL, presuda od
20. prosinca 2017., ECLI:EU:C:2017:981, tocke 21., 33., 44.145.



regulatorne ovlasti. Drugim rije¢ima, ni jedno podrucje nadleznosti koje su drzave ¢lanice

zadrzale za sebe nije apsolutno sigurno od moguéeg utjecaja pravnog poretka Unije.?!

Nastavno na ovakav pristup Europskog suda, klju¢nu tocku u razmatranju
ograni¢avajuceg djelovanja pravnog poretka Unije u odnosu na organizaciju nacionalnog
sudstva i autonomiju drzava ¢lanica predstavlja predmet Portugalski suci.?? U tom izvorno
portugalskom predmetu, zapocetom radi osporavanja zakonodavne mjere kojom je bilo
uvedeno smanjenje placa sudaca, postavilo se pitanje uskladenosti takve mjere s jamstvima
neovisnosti koje treba uzivati sudbena vlast. 1z pozicije portugalske vlade takav akt je bio
opravdan kao dio paketa mjera Stednje za vrijeme ekonomske krize, dok je portugalska udruga
sudaca doti¢ni akt smatrala instrumentom koji narusava sudacku neovisnost zajam¢enu pravom
Unije. Radi razjasnjenja spornog pitanja, nacionalni sud je pokrenuo prethodni postupak i
zatrazio tumacenje Europskog suda. Kako bi mogao odgovoriti na postavljeno pitanje, Europski
sud je trebao razjasniti postoji li u pravnom poretku Unije norma koja bi stavljala odredene
obveze pred drzave Clanice glede nacionalnog sudbenog sustava i koje bi onda drzave ¢lanice
imale postovati prilikom donoSenja mjera koje utjeCu na taj sustav. Pravno ishodiste za takvo
ograni¢avajuce djelovanje pronadeno je u odredbi ¢lanka 19. stavka 1. drugog podstavka UEU-
a®® koja obvezuje drzave ¢lanice da na svom podru¢ju uspostave pravna sredstva koja
osiguravaju ucinkovitu pravnu zastitu u podru¢jima obuhvaéenim pravom Unije. Buduéi da
nacionalni sudovi ¢ine sastavni dio sudbenog mehanizma Unije, to se od drzava ¢lanice trazi
da na svom podrucju osiguraju djelovanje sustava pravnih lijekova i, u okvirima tog sustava,
djelovanje sudova koji, u podru¢jima pokrivenim pravom Unije, udovoljavaju svim zahtjevima
u¢inkovite pravne zastite.>* Ovi zahtjevi svakako ukljuéuju postojanje neovisnih nacionalnih
sudova kao dijela sudbenog mehanizma Unije koji treba osigurati sudsku kontrolu valjanosti
akata Unije.2® Time, svaka nacionalna mjera, poput portugalskog akta usmjerenog na smanjenje
placa sudaca, koja ima potencijal narusiti zahtjeve neovisnosti sudstva koje (makar i
potencijalno) djeluje u podruéju obuhva¢enom pravom Unije, moze se ukazati i kao mjera koja

dovodi do povrede obveza koje proizlaze iz pravnog poretka Unije. Da li do takve povrede

21 O utjecaju pravnog poretka Unije i njegovih normi da ograni¢avajuce djeluju i na izvrSavanje onih ovlasti koje
drzavama ¢lanicama pripadaju u podruju njihovih ,,zadrzanih® nadleznosti vidi Bruno de Witte, 'Exclusive
Member States Competences — Is There Such a Thing?', u Sacha Garben, Inge Govaere (ed.): The Division of
Competences between the EU and the Member States, Hart Publishing, 2017.

22 Predmet C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portugueses protiv Tribunal de Contas, presuda od 27. veljace
2018., ECLI:EU:C:2018:117 (dalje: Portugalski suci).

2 Ibid, to€. 30. i 32.

2 1bid, to¢. 37.

% Ibid, tog. 32. do 34.



dolazi u konkretnom slucaju, rezultat je tumacenja relevantne odredbe pravnog poretka Unije,
odnosno ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU-a i pravnih zahtjeva koji iz njega proizlaze. U
samom predmetu Portugalski suci konacna je ocjena Europskog suda bila da portugalski
zakonodavac nije narusio sudsku neovisnost.?® Medutim, bez obzira na ishod, jedna od kljuénih
znacajki ovog predmeta je u tome da pravni poredak Unije ima samostalnu pravnu osnovu koja
ograni¢ava nacionalnog regulatora u podrucju organizacije nacionalnog pravosuda uklju¢enog
u primjenu prava Unije, a Europski sud je krajnji arbitar koji daje ocjenu o postivanju pravnih
zahtjeva neovisnosti koji su upuceni nacionalnoj razini. Ovakvo djelovanje drugog podstavka

¢lanka 19. stavka 1. UEU-a nedvojbeno je potvrdeno i u kasnijoj sudskoj praksi.?’

Pored isticanja ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU-a kao osnove za utjecaj na
organizaciju neovisnog sudstva, potrebno je naglasiti da pravni poredak Unije sadrzi i druge
pravne izvore koji otvaraju prostor za takav utjecaj. | u normama primarnog prava EU-a, kao i
u izvorima sekundarnog prava EU-a, mogu se prona¢i odredbe koje su izvor Kriterija
neovisnosti kojima mora udovoljiti sudbeni mehanizam Unije. U sferi primarnih izvora prava
tako je moguce ukazati na odredbe ¢lanka 47. Povelje Europske unije o temeljenim pravima
(dalje: Povelja) koje jamce, izmedu ostalog, pravo pojedincu da neovisan sud razmotri njegov
slucaj. Isto tako, moze se uputiti i na odredbe ¢lanka 267. UFEU-a koji ureduje situacije kada
sud drzave ¢lanice moze, odnosno mora postaviti prethodno pitanje Sudu EU-a. U primjeni ove
odredbe primarnog prava sudska praksa je uspostavila vlastite kriterije pojma ,suda®,
ukljuéujuéi i kriterij neovisnosti suda kao sastavni element tog pojma,?® s pravnom posljedicom
da se nacionalno tijelo, makar i formalno bilo dio sudbene strukture, ne¢e smatrati sudom u
sferi prava Unije ako ne udovoljava kriterijima neovisnosti. Nadalje, pored primarnih izvora, i
pojedine norme sekundarnog zakonodavstva mogu posluziti kao pravni izvor zahtjeva za

neovisnim sudom.?®

% Ibid, to€. 52.

27 U predmetu Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda) Europski sud konstatira da Republika Poljska i
Madarska ispravno navode kako je ustrojstvo pravosuda u drzavama ¢lanicama u njihovoj nadleznosti, ali da su
iste drzave ¢lanice, prilikom izvr$avanja te nadleznosti, obvezne postovati obveze koje za njih proizlaze iz prava
Unije pa tako i one obveze koje proizlaze iz drugog podstavka ¢lanka 19. stavka 1. UEU. Vidi Komisija/Poljska
(Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 52.

28.C-24/92, Pierre Corbiau v Administration des contributions, presuda od 30. ozujka 1993., ECLI:EU:C:1993:118,
to¢. 14.1 15.; C-516/99, Walter Schmid, presuda od 30. svibnja 2002., ECLI:EU:C:2002:313, to¢. 35. do 37.

25 U tom pravcu, primjerice, moze se ukazati na odredbe ¢lanka 36. stavka 1. Direktive 2013/32/EU Europskog
parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajednickim postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne
zastite (SL L 180 od 29.6.2013.; dalje: Direktiva 2013/32/EU) koje jam&e pravo na uéinkoviti pravni lijek protiv
odluka nadleznog tijela o zahtjevu za medunarodnu zastitu. Takvo jamstvo podrazumijeva i obvezu drzava ¢lanica
da uspostave procedure osporavanja takve odluke pred sudbenim sustavom koji udovoljava i zahtjevima
neovisnosti, $to je bilo predmet preispitivanja u predmetu H.l.D. u svezi istovjetnog jamstva koje je bilo
predvideno ranijim EU reZzimom u podrucju prava medunarodne zastite. C-175/11, H.I.D., B.A. v Refugee
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Prilikom upuéivanja na druge izvore zahtjeva za neovisnim sudom nuzno je, ipak,
naglasiti 1 bitnu razliku u odnosu na pravnu osnovu koja je sadrzana u ¢lanku 19. stavku 1.
podstavku 2. UEU-a. Ta razlika proizlazi iz njihovog materijalnog polja primjene i pravnog
okvira u kojem se ove razli¢ite pravne osnove javljaju. Tako se u okviru podrucja primjene
Clanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU-a ne traZi postojanje nekog dodatnog uvjeta provedbe
prava Unije da bi se preispitalo postivanje kriterija neovisnosti sudova. Dostatno je da se radi o
mjeri koja moZe utjecati na sud koji je potencijalno nadleZan postupati u podruéju prava Unije.®
Na taj nacin, drugi podstavak ¢lanka 19. stavka 1. UEU-a ima karakter pravne osnove koja se
moze samostalno primjenjivati, bez potrebe da se vezuje uz drugi pravni akt Unije kako bi se
mogao aktivirati EU zahtjev za neovisnim sudom, kao $to je to slu¢aj kod primjene ¢lanka 47.
Povelje.®! To mu daje znadajnu komparativnu prednost, jer omogucuje pokretanje povredbenog
postupka protiv svake mjere koja se moze primijeniti na sud koji djeluje u podrucju prava Unije.
Radi se o pristupu koji se vezuje uz zadaée tijela na koje se mjera odnosi,** dok nije bitno da i
se upravo tom mjerom provodi pravo Unije. Nadalje, kod ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2.
UEU-a ne radi se o eventualnim posrednim oblicima utjecaja na nacionalno pravosude, kao $to
je to sluéaj kod ¢lanka 267. UFEU-a. U kontekstu funkcioniranja sustava prethodnog postupka,
nakon §to Europski sud zaklju¢i da odredeno tijelo koje je postavilo prethodno pitanje ne
ispunjava kriterije neovisnosti sadrzane u pojmu ,,suda“ u smislu ¢lanka 267. UFEU-a, ova
pravna osnova u pravilu ne namece drzavama ¢lanicama dodatne obveze. Sa stajalista prava
Unije posljedica se sastoji u tome da to nacionalno tijelo nec¢e mo¢i postaviti prethodno pitanje.
No, time se od drzave ¢lanice ne trazi otklanjanje utvrdenog deficita neovisnosti na strani

nacionalnog tijela. Takoder, kod pojedinih pravnih osnova koje su sadrzane u sekundarnom

Applications Commissioner, Refugee Appeals Tribunal, Minister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland,
Attorney General, presuda od 31. sije¢nja 2013., ECLI:EU:C:2013:45., to¢. 80. do 105.

% Vidi zakljutak Europskog suda u predmetu Portugalski suci o tome da je portugalski revizorski sud, na kojeg
se odnose mjere Stednje, nadlezan postupati u sporovima koji ulaze u podrucje prava Unije, slijedom ¢ega se moze
smatrati sudom za koji drzave Clanice imaju ispuniti obveze koje proizlaze iz ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2.
UEU. Vidi Portugalski suci, op. cit., to¢. 39. i 40.

31 Glede primjenjivosti Povelje u kontekstu povredbenih postupaka i potrebi postojanja veze s drugim dijelovima
prava Unije, tako i Adam Lazowski, 'Decoding a Legal Enigma: the Charter of Fundamental Rights of the
European Union and infringement proceedings', ERA Forum (2013.), str. 581-582.

32 U literaturi se govori o funkcionialnom pristupu koji je vezan uz ulogu nacionalnog suda kao dijela europskog
sudstva. Veza sa supstantivnim pravom Unije treba postojati ali ona moze biti indirektna, jer je dostatna i
potencijalna moguénost primjene ili tumacéenja prava Unije od strane nacionalnog suda. Tako Matteo Bonelli,
Monica Claes, 'Judicial serendipity: how Portuguese judges came to the rescue of the Polish judiciary', European
Constitutional Law Review, 14 (2018), str. 639.



pravu, radi se o utjecaju koji je nuzno ograni¢en na pojedino uze podrugje® i, u okvirima tog

podrucja, postavlja odredene zahtjeve neovisnosti koji se doticu nacionalnih sudova.

Postojanje razlika, s druge strane, ne otklanja one poveznice koje postoje izmedu ovih
pravnih osnova. Jednom kada su ispunjeni uvjeti za primjenu neke od navedenih pravnih
osnova, one su u pravilu izvor sadrzajno istih zahtjeva za neovisnim sudom. Iz tog razloga,
tumacenja kriterija neovisnosti koji su razvijeni u okviru primjene ¢lanka 267. UFEU-a
relevantni su za interpretaciju zahtjeva neovisnosti suda koji izviru iz ¢lanka 19. stavka 1.
podstavka 2. UEU-a i obratno, kako to potvrduje predmet Banco de Santander SA.3* Isto vazi i
za Clanak 47. Povelje.® To potvrduje i stajaliste izneseno u predmetu A. K. i dr. (Neovisnost
disciplinskog vijeca Vrhovnog suda)®® u kojem Europski sud konstatira da nema potrebe za
posebnim ispitivanjem ¢lanka 19. stavka 1. podstavka drugog UEU-a, kada bi takvo ispitivanje

dovelo do istih utvrdenja koja su iznesena prilikom tumacenja ¢lanka 47. Povelje.®’

2. 4. Clanak 19. UEU-a i za§tita neovisnosti sudova pred Europskim sudom

Stavovima iznesenim u predmetu Portugalski suci i pozivanjem na ¢lanak 19. stavak 1.
podstavak 2. UEU-a, Europski sud je potvrdio ne samo pravnu osnovu iz koje izviru Kriteriji
neovisnosti sudova koji se imaju postivati na podru¢ju drzava ¢lanica vec je ponudio i drugacije
videnje moguce zastitne reakcije pravnog poretka Unije kada se krSe ovi zahtjevi. Kao $to je
ranije ve¢ spomenuto, praksa pojedinih drzava c¢lanica bila je obiljeZena ustrajnim
zakonodavnim i drugim mjerama koje vode prema op¢im i sustavnim nedostacima nacionalnih
sudbenih sustava u pogledu njihove neovisnosti. Svjesna dalekoseznih posljedica ovakvih
postupaka za pravni poredak Unije, Komisija je u svojoj Komunikaciji iz 2014. godine® izlozila
raspolozive mjere koje namjerava aktivirati u svrhu prevencije i sankcioniranja krSenja
vladavine prava. Komunikacija se sadrzajno orijentirala na mjere koje su trebale sprijeciti
sustavna krSenja vladavine prava i prije aktivacije ¢lanka 7. UEU-a, tzv. nuklearne opcije koja

je u konacnici mogla rezultirati suspenzijom odredenih prava drzave ¢lanice. lako nije bila

3 Takav je sluaj kod onih normi EU zakonodavstva koje ureduju pojedina sektorska podruéja i, u okvirima tih
podrucja, postavljaju odredene zahtjeve koji se doticu i organizacije nacionalnog sudbenog sustava, kao $to je to
slucaj kod citirane Direktive 2013/32/EU.

3 Banco de Santander SA, op. cit., to¢. 55. 1 56.

% Tako i Bonelli, Claes, op. cit., str. 637.

36 Spojeni predmeti C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A. K. protiv Krajowa Rada Sagdownictwa, CP (C-624/18), DO
(C-625/18) protiv Sad Najwyzszy (Poljska), presuda od 19. studenog 2019., ECLI:EU:C:2019:982, to¢. 169.

37 Vidi Michal Krajewski, 'Associacao Sindical Dos Juizes Portugueses: The Court of Justice and Athena’s
Dilemma’, European papers, 3 (2018.), str. 402. do 405. Autor obrazlaze da se pravne obveze koje proizlaze iz
Clanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU u stvari preklapaju s onima koje proizlaze iz ¢lanka 47. Povelje, a razlika
postoji u njihovom podrucju primjene i svrsi.

38 Komunikacija Komisije COM(2014) 158 final, op. cit.
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otklonjena opcija aktiviranja povredbenog postupka, ova opcija je u Komunikaciji tretirana kao
sporedan instrument zastite,3® samim time isklju¢uju¢i aktivno uklju¢ivanje Europskog suda u
zastitu temeljne vrijednosti Unije. Opcenito, pitanja neovisnosti sudova i vladavine prava
prvenstveno su se razmatrala kao dio pristupnog procesa drzava kandidatkinja, dok se samim
ulaskom u Uniju to pitanje uglavnom smatralo , rijesenim“.*° Realnost je pokazala da jedini
raspolozivi instrument iz ¢lanka 7. UEU-a, uslijed neaktivnosti pojedinih drzava ¢lanica i
krajnje upitnom postizanju potrebnih vecina za donosenje odluka u politickim institucijama
Unije, uopée ne vodi prema bilo kakvoj reakciji u cilju zaSite vladavine prava i oCuvanja
neovisnosti sudstva,** unato& kontinuiranim aktivnostima pojedinih drzava poput Poljske, koje

je Komisija ve¢ intenzivno pratila.

U gore izlozenom kontekstu dolazi do odluke u predmetu Portugalski suci. U tom
predmetu Europski sud svoja meritorna razmatranja, nakon razjasnjenja polja primjene ¢lanka
19. stavak 1. podstavka 2. UEU-a, zapoc€inje upravo isticanjem vrijednosti vladavine prava u
pravnom poretku Unije i razjasnjavanjem svrhe koju ¢lanak 19. stavak 1. podstavka 2. UEU-a
ima u konkretizaciji te vrijednosti. Putem pravnih zahtjeva sadrzanih u toj odredbi primarnog
prava, koji ukljuuju obvezu postivanja jamstava neovisnosti sudova, omogucuje se ostvarenje
zahtjeva vladavine prava kojoj je svojstveno postojanje ucinkovite pravne zastite radi
osiguranja postovanja prava Unije.*? Na drzavama ¢&lanicama je da, postujuéi nadelo lojalne
suradnje, u podru¢jima prava Unije osiguraju djelovanje sudova koji udovoljavaju takvoj
pravnoj zastiti.*® Konstatirajuéi da je ¢lanak 19. stavak 1. podstavak 2. UEU-a izraz vladavine
prava i konkretizacija te vrijednosti, definiraju¢i materijalno polje primjene tog ¢lanka i obveze

koje sadrZajno iz njega proizlaze za drZave ¢lanice, Europski sud je otvorio mogucnost da se ta

3 Vidi Capeta, op. cit., str. 15.1 16., Krajewski, op. cit. str. 406. i 407. Komunikacija ne spominje kao relevantan
neki ¢lanak Ugovora kao zasebnu osnovu za pokretanje povredbenog postupka. Iako navodi da je pokrenula
odredene povredbene postupke radi krSenja pojedinih komponenata vladavine prava (primjerice, Predmet C-
286/12, Europska komisija protiv Madarske, presuda od 6. studenog 2012., ECLI:EU:C:2012:687), Komisija se
zapravo poziva na ogranicenja u aktiviranju tog postupka koja proizlaze iz ¢lanka 51. Povelje. Time se iniciranje
povredbenog postupka rezervira samo za situacije u kojima drzave Clanice provede pravo Unije. Vidi
Komunikaciju Komisije COM(2014) 158 final, op. cit., str. 5.

0 Ispunjenje kriterija vezanih uz vladavinu prava, $to posljedi¢no ukljuéuje i zahtjeve vezane uz neovisnost
pravosudnog sustava drzave kandidatkinje, sastavni je dio pristupnog procesa. Naime, ¢lanak 49. stavak 1. UEU
podrazumijeva da svaka europska drzava koja se zeli pridruziti Uniji mora postivati i promicati vrijednosti
sadrzane u ¢lanku 2. UEU-a. Okoncanje pregovarackog procesa pristupanjem Uniji podrazumijeva da je drzava,
barem u trenutku pristupanja, ispunjavala zahtjeve vladavine prava. Stoga se od nje o¢ekuje da nakon pristupanja
ne mijenja zakonodavstvo na nacin koji bi ugrozio tu temeljnu vrijednost Unije. Vidi presudu u predmetu C-
896/19, Repubblika protiv II-Prim Ministru, presuda od 20. travnja 2021., ECLI:EU:C:2021:311, to¢. 63. i 64.

4l O nepostojanju adekvatnog odgovora politi¢kih institucija Unije na krizu vladavine prava, ukljucujuéi i
neovisnost sudstva, vidi detaljnije kod Capeta, op. cit. str. 10. do 14.

42 Portugalski suci, op. cit., to¢. 30. do 36.

43 Ibid., tog. 36.1 37.
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institucija Unije kao krajnja sudbena instanca vodena pravnim Kriterijima i u okvirima
sudbenog postupka ocituje o mjerama koje mogu ugroziti vladavinu pravu. Relaksirajuéi uvjete
pod kojima se one mogu preispitivati u povredbenom postupku, jer za to je dostatno da sporna
mjera moze zahvatiti 1 onaj sud koji u svojoj nadleznosti rjeSava sporove iz podrucja prava
Unije, pruzena je prilika da se postivanje zahtjeva neovisnosti provjerava pred Europskim
sudom. Na taj nacin, ozbiljno ugrozavanje vladavine prava, posebice ono koje se manifestira u
sustavnim organizacijskim mjerama koje narusavaju zahtjeve za neovisnim nacionalnim sudom
koji djeluje kao europski sud, ne mora nuzno dobiti svoj konac¢ni ishod u politickom procesu i
ovisiti 0 potrebnim vec¢inama pred politickim institucijama Unije, ve¢ se moze razmatrati pred
Europskom sudom kao institucijom zaduzenom da osigura postivanje prava prilikom tumacenja
I primjene Ugovora. Isto tako, Sirim poljem primjene drugog podstavka ¢lanka 19. stavka 1.
UEU-a potaknuti su i nacionalni sudovi da se obrate sa zahtjevima za prethodno tumacenje kada
smatraju da im je tumacenje EU zahtjeva za neovisnim sudom potrebno za donosenje odluke u
sporu. U ovome se o¢ituje dodatni znacaj stajalista iznesenog U predmetu Portugalski suci, koje
je omogucilo i daljnji niz postupaka u kojima se odlucivalo o pojedinim Kriterijima neovisnosti
sudova,** a time i jasnije ocrtavanje EU pravnih zahtjeva za neovisnim sudom. Koji su to
zahtjevi 1 kako se njihov sadrzaj razraduje u praksi Europskog suda, predmet je narednog dijela

ovog rada.

4 Tako i Capeta, op. cit., str. 19. Uostalom i kasnija Komunikacija Komisije aktivaciju povredbenog postupka,
nastavno na praksu Europskog suda, promatra kao zasebno i relevantno sredstvo zastite vladavine prava i
neovisnosti sudova. Vidi Komunikaciju Komisije Europskom parlamentu, Europskom vije¢u, Vije¢u, Europskom
gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija, 'Jafanje vladavine prava u Uniji, Nacrt za djelovanje’,
(COM(2019) 343 final od 17.7.2019.).

12



3. PRAVNI SADRZAJ EU ZAHTJEVA ZA NEOVISNIM SUDOM

3. 1. EU zahtjev za neovisnim sudom i pristup Europskog suda

Zahtjev za neovisnim sudom, sudom koji djeluje kao ,treca strana“ slobodna od
utjecaja, interesno nevezana za predmet spora i s potrebnim odmakom da moze djelovati kao
neutralni donositelj odluke, Europski sud promatra kroz dva aspekta. Prvi aspekt tice se zastite
od vanjskog djelovanja (vanjski aspekt neovisnosti) i fokusira se na otpornost suda prema
vanjskim utjecajima i/ili pritiscima koji bi mogli narusiti njegovu neovisnost, a time i njegovo
djelovanje kao ,.trece strane* u postupku. Drugi aspekt zahtjeva neovisnosti ti¢e se ,,unutarnje*
neovisnosti (unutarnji aspekt neovisnosti) i ima za cilj sprijeciti mogucu pristranost suda u
odnosu na predmet spora.*® Ovdje potencijalna prijetnja neovisnosti dolazi od samog sudbenog
tijela, koje zbog odredenih razloga subjektivne ili objektivne naravi moze dovesti u pitanje
Svoju nepristranost u odnosu na sporna pitanja, odnosno uklju¢ene stranke u postupku. U
svakom slucaju, postivanje vanjskog i unutarnjeg aspekta zahtjeva neovisnosti podrazumijeva
postojanje pravila u ,,pogledu sastava tijela, imenovanja, trajanja funkcije kao i razloga za
nesudjelovanje u odlucivanju, izuzece i opoziv njegovih ¢lanova, koja omogucuju da se otkloni
svaka legitimna sumnja kod gradana u pogledu nemoguc¢nosti utjecaja vanjskih ¢imbenika na
navedeno tijelo i njegove neutralnosti u odnosu na medusobno suprotstavljene interese*.*® Iz
ovako postavljenog trazenja Europskog suda vidljiva su dva bitna elementa za detaljnije
izlaganje pravnog sadrzaja i zahtjeva koji se moraju ispuniti da bi se moglo govoriti o

neovisnom sudu koji osigurava primjenu prava u podru¢ju prava Unije.

Prvi element odnosi se na temeljne procese i jamstva ¢ije se odgovarajuée reguliranje, i
potom postivanje u praksi, smatra kljuénim za uspostavu i odrzavanje neovisnosti odredenog
suda. Sadrzajno, ovdje se radi o svakom procesu, poput imenovanja sudaca ili sustava njihove
stegovne odgovornosti, koji su od znacaja za neovisno obavljanje sudbene funkcije i ¢ije
neodgovarajucée reguliranje ili zlouporaba moze biti izvor neprimjerenog utjecaja na vrsitelja
sudbene funkcije, posebice kada pojedino pravilo, mjera ili praksa ima potencijal Sireg

djelovanja na cjelokupni sustav sudovanja ili pojedine, vece dijelove sustava. Naravno, lista

45 C-506/04, presuda od 19. rujna 2006., Graham J. Wilson v Ordre des avocats du barreau de Luxembourg,
ECLI:EU:C:2006:587, t. 51. i 52.; Komisija/Poljska (Neovisnost VVrhovnog suda), op. cit., to¢. 71. do 73. Vidi i
Stanislas Adam, 'Judicial Independence as a Functional and Constitutional Instrument for Upholding the Rule of
Law in the European Union’, u Paul Craig et al.: Rule of law in Europe, Perspectives from practitioners and
academics, EJTN publication (Funded by the Justice Programme of the European Union), str. 18.

46 C-222/13, TDC AJS protiv Erhvervsstyrelsen, presuda od 9. listopada 2014., ECLI:EU:C:2014:2265, to&. 30.;
Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 74.

13



ovih mjera nije zatvorena* niti je odlu¢na njihova sistematizacija u pravnom sustavu veé su
naprijed navedeni samo tipi¢ni primjeri, prepoznati i u sudskoj praksi kao bitni za ostvarenje
zahtjeva za neovisnim sudom. Drugi element odnosi se na kriterij prema kojem se odreduje jesu
li su u odnosu na pojedine temeljne procese od bitnog znacaja za neovisnost suda, primjerice u
postupku imenovanja sudaca, uspostavljena dostatna jamstva i zaStitni mehanizmi koji
sprjeCavaju narusavanje potrebne neovisnosti. Europski sud se u tom pravcu koristi sintagmom
wotklanjanja legitimnih sumnji“ kojom postavlja opceniti Kriterij evaluacije, smatrajuci da
relevantna pravila i prakse ne smiju dovesti do nastanka legitimne sumnje kod gradana u
pogledu naruSavanja neovisnosti sudova. Uzimaju¢i u obzir nacin na koji se razraduje i
primjenjuje ovaj evaluacijski kriterij, pojedini zahtjevi neovisnosti analizirat ¢e se ovisno o
tome djeluju li u procesima u kojima je dopusten regulatorni izbor, kao §to su to postupci
imenovanja ili razvoja karijere sudaca (infra pod 3.2.), ili se radi o0 podrué¢jima u kojima postoje
odredeni opéeprihvaceni standardi poput nacela nesmjenjivosti sudaca pa je odstupanje od
takvog nacela dopusteno uz odredene striktne uvjete (infra pod 3.3.) ili je takva moguénost
odstupanja u potpunosti iskljucena, jer se radi o standardu koji sadrzajno proizlazi iz funkcije
sudenja 1 njegovo narusavanje automatski dovodi do legitimne sumnje u pogledu neovisnosti

suda koji ne ispunjava takav zahtjev (infra pod 3.4.).

3. 2. Zahtjevi neovisnosti u podrudjima u kojima je dopuSten regulatorni izbor

3. 2. 1. Imenovanje sudaca

Proces imenovanja sudaca podrazumijeva postojanje tijela koja donose odluke o
imenovanju sudaca, primjenu odredenih Kriterija prema kojima se vrsi izbor izmedu kandidata
te uspostavu procesnih pravila u kojima se odvija djelovanje ovlastenih tijela imenovanja i
primjena relevantnih kriterija prilikom izbora. Reguliraju¢i ovu materiju, drzave ¢lanice
usvajaju odredena pravno-institucionalna rjeSenja u namjeri da postignu rezultat koji bi, prema
njihovom videnju, trebao osigurati neovisan, transparentan i objektivan izbor sudaca. Europska

je realnost da ne postoji jednoznaéno rjesenje niti model prihvaéen od svih drzava ¢lanica,*® a

47 Vidi, primjerice, predmet Land Hessen u kojem je nacionalni sud smatrao da na njegovu neovisnost utjeu
ovlasti Ministarstva pravosuda savezne zemlje Hessen u pogledu upravljanja sluzbenim putovanjima sudaca ili
ustrojstva sudova, odredivanja broja zaposlenih, upravljanja sredstvima komunikacije i informatickom opremom
i upravljanja osobnim podacima. Europski sud nije a limine otklonio da takva uloga Ministarstva pravosuda doista
moze utjecati na neovisnost suda ve¢ je zaklju€io da zahtjev za prethodnu odluku nije uop¢e sadrzavao informacije
na temelju kojih bi se moglo zakljuciti u kojoj bi mjeri ti elementi u predmetu u glavnom postupku mogli dovesti
u pitanje neovisnost nacionalnog suda koji je postavio zahtjev. Vidi C-272/19, presuda od 9. srpnja 2020., Land
Hessen, ECLI:EU:C:2020:535, to¢. 50.

48 Za pregled modela imenovanja sudaca po pojedinim drzavama ¢lanicama vidi nacionalna izvje$éa u okviru
Cetvrtog evaluacijskog kruga GRECO-a ,,Sprje¢avanje korupcije kod saborskih zastupnika, sudaca i drzavnih
odvjetnika“. Dostupno na https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-4.
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ovu razli¢itost su priznali i europski sudovi. U svojim odlukama Europski sud se pozivao na
ved ranije izrazena stajalista Europskog suda za ljudska prava koji ,,isti¢e da, iako nacelo diobe
izvr$ne i sudbene vlasti ima sve vecu vaznost u njegovoj sudskoj praksi, ni ¢lanak 6. ni ikoja
druga odredba EKLJP-a ne propisuju drzavama odredeni ustavni model koji na jedan ili drugi
nacin ureduje odnose i interakciju izmedu razlicitih tijela drzavne vlasti niti obvezuju te drzave
da postupe u skladu s odredenim teorijskim ustavnim konceptom koji se odnosi na dopustene
granice takve interakcije*.*® Ono $to Europski sud trazi zahtjevom neovisnosti u ovom podrucju
je to da izabrani model u svom kona¢nom ishodu ne rezultira legitimnom sumnjom glede
moguceg neprihvatljivog utjecaja vanjskih c¢imbenika ili naruSavanja potrebne razine
neutralnosti sudaca koji se imenuju prema modelu koji je prihvaéen od drzave ¢lanice.*
Naglasak je, stoga, na krajnjem rezultatu, a na putu do tog rezultata ispituje se institucionalni,
materijalni i postupovni okvir postupka imenovanja, u njima ugradeni zastitni mehanizmi i,
potom, kontekstualne okolnosti u kojima relevantna pravila funkcioniraju. Nakon analiziranja
tih elemenata, pojedinacno i u njihovoj povezanosti, potrebno je podvuci crtu i ocijeniti ima li

mjesta legitimnoj sumnji u pogledu konac¢nog rezultata izabranog modela.

3. 2. 1. 1. Tijela ukljucena u postupak imenovanja sudaca

U pojedinim drzavama c¢lanicama odluku o imenovanju sudaca donose nacionalna
sudbena vije¢a, dok je u drugim drZzavama clanicama ta nadleznost dodijeljena izvr$noj 1/ili
zakonodavnoj vlasti. Prema stavu Europskog suda, sama ¢injenica §to je predsjednik drzave ili
neki drugi Celnik izvrs$ne vlasti ukljucen u postupak imenovanja ili donosi odluku o imenovanju
ne znaci da se radi o neprihvatljivom modelu per se. Medutim, ovakva ovlast izvrSne vlasti 1
uvjeti pod kojima se ista izvrSava ne smiju dovesti do naruSavanja nacela neovisnosti sudbene
vlasti. Navedeno je naglasio Sud EU u predmetu A. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vijeca
Vrhovnog suda),®® ocjenjujuéi da sama cinjenica $to je za imenovanje &lanova (sudaca)

Disciplinskog vije¢a nadleZzan predsjednik Poljske ne ¢&ini postupak imenovanja

49 Spojeni predmeti C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A. K. protiv Krajowa Rada Sadownictwa, CP (C-624/18), DO
(C-625/18) protiv Sad Najwyzszy (Poljska), presuda od 19. studenog 2019., ECLI:EU:C:2019:982 (dalje: A. K. i
dr. (Neovisnost Disciplinskog vije¢a Vrhovnog suda)), to¢. 130. Za istovjetno stajalite u praksi Europskog suda
za ljudska prava vidi, primjerice, Henryk Urban and Ryszard Urban v. Poland, 23614/08, presuda od 30. studenog
2010., ECLI:CE:ECHR:2010:1130JUD002361408, to¢. 46., 1 Thiam v. France, 80018/12, presuda od 18. listopada
2012., ECLI:CE:ECHR:2018:1018JUD008001812, to¢. 62.

%0 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), ibid, tog. 134.

51 U ovom predmetu nacionalni sud, koji je uputio prethodno pitanje, trebao je donijeti odluku o pravnim
sredstvima koje su pojedini suci podnijeli protiv odluka kojima je utvrdeno njihovo umirovljenje. Kako je
nadleznost tog suda trebala prestati nakon imenovanja ¢lanova Disciplinskog vijeca, to je nacionalnom sudu bilo
potrebno razjasniti da li Disciplinsko vije¢e udovoljava zahtjevima neovisnosti koji proizlaze iz prava Unije i,
ukoliko ne udovoljava, da li nacionalni sud moZe izuzeti od primjene odredbe domaceg zakonodavstva koje
uspostavljaju nadleznost tog vije¢a. Vidi A. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vijea Vrhovnog suda), op. cit..
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neprihvatljivim, uz uvjet da ,.te osobe, nakon svojeg imenovanja, nisu izloZene nikakvom
pritisku i ne primaju upute u okviru obavljanja svojih duznosti“.®? Da li ¢e taj uvjet biti ispunjen,
ovisi 0 postojanju ili izostanku dostatnih jamstava u postupku imenovanja i okolnostima u
kojima isti djeluje.

U sam proces odlucivanja, osim tijela nadleznog za donoSenje odluke o imenovanju,
mogu biti ukljucena i druga drzavna tijela. Navedeno je posebice slucaj u sustavima koji
donosenje odluke o imenovanju povjeravaju nositeljima izvrsne vlasti, odredujuéi da takav
donositelj odluke djeluje, primjerice, na prijedlog ili uz prethodno misljenje vijeca sastavljenog
u cijelosti, ili u veéinskoj mjeri, od samih sudaca.’>® Nacelno, djelovanje takvih tijela, poput
nacionalnih sudbenih vijeéa® moze imati pozitivan u¢inak, ista mogu doprinijeti objektivnosti
procesa i suzavanju manevarskog prostora kada ovlast imenovanja pripada izvr$noj vlasti.>® No,
da bi imali takav u¢inak potrebno je da ta tijela istodobno uzivaju dovoljnu razinu neovisnosti,
kako u odnosu na zakonodavnu i izvrSnu vlast, tako i u odnosu na instituciju kojoj podnose
prijedlog. Ukoliko to nije slucaj, time ne postaje sporna njihova uklju¢enost u proces
imenovanja ali, §to je vazno, takvo tijelo ne moze se smatrati prikladnim za otklanjanje sumnji
koje postoje uslijed drugih nedostataka u sustavu imenovanja sudaca. Dok je u predmetima
Repubblika® i Land Hessen,® uzimajuéi u obzir pravila i kontekst u kojem djeluje malteski
Odbor za imenovanje sudaca, odnosno njemacki pokrajinski odbor nadlezan za ista pitanja,
Europski sud dosao do zakljucka da postoje dostatne garancije njithove neovisnosti u odnosu na
zakonodavnu i izvr$nu vlast, u predmetu 4. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vijeca Vrhovnog
suda) takav zakljucak je izostao. Naime, u predmetu Repubblika nisu utvrdeni nedostaci u

pogledu neovisnosti predmetnog Odbora, s obzirom da su njegovi ¢lanovi, koji nisu smjeli biti

52 Ibid, to&. 133. Za sustinski istovjetan pristup u praksi Europskog suda za ljudska prava vidi predmet Campbell
and Fell v. the United Kingdom, 7819/77 i 7878/77, presuda od 28. lipnja 1984.,
ECLI:CE:ECHR:1984:0628JUD000781977, to¢. 79, i predmet Flux v. Moldova, 31001/03, presuda od 3. srpnja
2007., ECLI:CE:ECHR:2010:1130JUD002361408, to¢. 27.

53 Europski sud je u dosadas$njoj praksi razmatrao vise takvih modela. Vidi A. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog
vije¢a Vrhovnog suda), op. cit., Land Hessen, op. cit., i Repubblika, op. cit., koji se izlaZu i u ovom radu.

% Za skraceni, tabelarni pregled modela imenovanja ¢lanova nacionalnih sudackih vije¢a u ve¢em broju drzava
¢lanica vidi Pregled stanja u podrucju pravosuda u EU-u za 2020. (EU Justice Scoreboard 2020.), Komunikacija
Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskoj sredisnjoj banci, Europskom gospodarskom i socijalnom
odboru i Odboru regija,10.7.2020., com(2020) 306 final, slika br. 51. i 52. U bitnome, modeli su prikazani prema
razini ukljucenosti sudaca u imenovanje ¢lanova nacionalnih sudackih vijeca.

%5 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 137.

% Repubblika, op. cit. U tom predmetu udruga Repubblika podnijela je tuzbu kojom je pred nacionalnim sudom
osporavala odredbe Ustava Malte kojima se ureduje postupak imenovanja sudaca, jer da je protivan, izmedu
ostalog, ¢lanku 19. stavku 1. drugom podstavku UEU-a i ¢lanku 47. Povelje. U kontekstu ovog predmeta, odluka
o imenovanju sudaca bila je povjerena izvrsnoj vlasti koja svoju ovlast izvrSava nakon pribave stru¢ne procjene o
kandidatima od strane Odbora za imenovanje sudaca.

57 Land Hessen, op. cit.
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politi¢ari, imali obvezu postupati po vlastitoj prosudbi, na temelju kriterija koje unaprijed
objavljuju, uz izostanak bilo kakve vanjske kontrole nad njihovim djelovanjem i nepostojanja
sumnji glede formiranja i djelovanja Odbora.>® Sli¢no tome, u predmetu Land Hessen, ¢injenica
Sto je odbor njemacke savezne zemlje Hessen, nadleZzan za imenovanje sudaca, bio vecinski
sastavljen od osoba koje imenuje zakonodavna vlast, sama za sebe, uslijed izostanka drugih
elemenata koji bi pobudivali sumnju, nije bila dostatna da dovede u pitanje neovisnost tog
odbora.>® Nasuprot tome, u predmetu 4. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vije¢a Vrhovnog
suda) Europski sud je nacionalnom sudu naznacio vise elemenata koji mogu pobuditi sumnju
u pogledu stvarne neovisnosti poljskog nacionalnog sudbenog vije¢a. Relevantne okolnosti tog
predmeta ukazivale su da je upitna neovisnost novoformiranog vijeca, u kojem veéinu ¢lanova
izabire zakonodavna vlast, a uspostavljeno je skra¢ivanjem tekuceg mandata prethodnog vijeca,
u kojem su vecinu ¢lanova birali suci, uz izrazene sumnje u nepravilnosti prilikom izbora
pojedinih ¢lanova novog vijeca, kao i glede stvarnog obavljanja uloge nacionalnog vijeca kao

zastitnika neovisnosti sudstva.®°

3.2.1. 2. Materijalne pretpostavke i procesna pravila imenovanja sudaca

Sa stajaliSta prava Unije, U postupku imenovanja potrebno je osigurati materijalne
pretpostavke i proceduralna pravila postupka imenovanja na temelju kojih rezultat tog postupka
nece dovesti u pitanje naruSavanje nacela neovisnosti, posebice nece dovesti u pitanje zastitu
izabranih osoba od intervencija ili vanjskih pritisaka koji mogu ugroziti njihovu neovisnost,
bilo putem izravnih bilo putem neizravnih oblika utjecaja.®

Postojanje materijalnih pretpostavki podrazumijeva definiranje odredenih selekcijskih
kriterija prema kojima se vr$i imenovanje sudaca. Navedeno proizlazi iz viSe opaski iznesenih
u sudskoj praksi. Opéenito, Europski sud ukazuje da sam proces imenovanja mora imati
karakteristiku objektivnosti i suzavanja prostora diskrecijskog odlucivanja, §to po prirodi stvari
podrazumijeva postojanje odredenih kriterija prema kojima se obavlja izbor izmedu vise
kandidata i koji istodobno smanjuju moguénost arbitrarnog djelovanja.®? Nadalje, odluka o

imenovanju u pravilu treba biti podlozna moguénosti sudbenog nadzora.®® Stvarno

%8 Uz navedena jamstva, Europski sud naglasava da je ovlast izvr$ne vlasti, koja dopusta odstupanje od stru¢ne
procjene Odbora prilikom donosenja odluke o imenovanju sudaca, predvidena kao iznimka i njezino koristenje se
mora obrazloziti. Stoga, takva ovlast, ako ju se izvrSna vlast stvarno i strogo pridrzava, ne moze pobuditi legitimne
sumnje u neovisnost izabranih kandidata. Vidi Repubblika, ibid., to&. 66. do 71.

59 Land Hessen, op. cit., tog. 55. do 58

80 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 143. i 144.

51 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vije¢a Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 125., 134. i 135.

82 Ibid, to¢. 137.

83 Ibid, to¢. 145.
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funkcioniranje kontrolnog mehanizma uklju¢uje moguénost provjere ne samo primijenjenih
procesnih pravila ve¢ i materijalnih pravila, $to onda podrazumijeva i odredenu provjeru nad
primjenom kriterija prema kojima je izvrSeno imenovanje. Koji ¢e kriteriji biti mjerodavni
prilikom imenovanja prepusteno je diskrecijskoj odluci drzava ¢lanica. Stvar je njihove
procjene na koji nacin Zele ostvariti regulatorne ciljeve procesa imenovanja i putem kojih
kriterija,®* ali njihov kona¢ni ucinak iz perspektive prava Unije treba otkloniti ,legitimne
sumnje u pogledu otpornosti imenovanih sudaca na vanjske ¢imbenike i njihovu neutralnost u
odnosu na suprotstavljene interese, nakon $to su imenovani*.®®

Od procesnog okvira postupka imenovanja u pravilu se o¢ekuje da konac¢ni akt 0
imenovanju bude podlozan djelotvornom sudbenom nadzoru ili, ako to nije slucaj, da su takvom
nadzoru podredeni odredeni bitni akti na kojima je utemeljena kona¢na odluka. Djelotvoran
nadzor podrazumijeva moguénost osporavanja takve odluke, odnosno akta pred neovisnim
sudom ¢ija kontrola ,,u najmanju ruku obuhvada provjeru nepostojanja prekoracenja ili
zlouporabe ovlasti, pogreske koja se ti¢e prava ili ocite pogreske u ocjeni®,®® uz moguénost
suspenzivnog djelovanja koriStenog pravnog sredstva kako bi se, u slucaju uspjesnog
osporavanja, omogucio stvaran utjecaj na ishod postupka imenovanja. Moguénost ulaganja
pravnog sredstva koje nema suspenzivno djelovanje i koje iskljucuje provjeru prikladnosti
ispunjavanja kriterija imenovanja od strane kandidata, uz druge nedostatke sustava imenovanja
sudaca, kako to pokazuje predmet A. B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno
sredstvo),5” moze pobuditi utemeljene sumnje u njegovu djelotvornost. Takve sumnje ée biti
dodatno pojacane ako je slabljenje djelotvornosti pravnog sredstva rezultat izmjene
zakonodavstva na nacin koji ranije ucinkovit pravni lijek zamjenjuje novim, pri ¢emu to
novouvedeno sredstvo sadrzi niz ograni¢enja.®® U svakom slu¢aju, postupak imenovanja u
svojoj procesnoj komponenti trebao bi predvidjeti moguénost ulaganja pravnog sredstva,

definirati nadlezno sudbeno tijelo koje o tom sredstvu odlucuje te odrediti minimalni opseg

provjere povodom tog pravnog sredstva. Inzistiranje na postojanju takvog nadzora je tim

84 1z prakse Europskog suda vidljivo je da nisu sporni kriteriji imenovanja koji se vezuju uz radno iskustvo i
osiguranje ravnomjerne geografske zastupljenosti pojedinih dijelova drzave ili zajednice. Vidi Repubblika, op.
cit., to¢. 70.; Spojeni predmeti C-542/18 RX-Il i C-543/18 RX-1I, Erik Simpson protiv Vije¢a EU (C-542/18
RX-II), HG protiv Europske komisije (C-543/18 RX-II), presuda od 26. ozujka 2020., ECLI:EU:C:2020:232, toc.
66.

8 A. K. idr. (Neovisnost disciplinskog vije¢a Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 134.

% Tbid, to¢. 145.

67 C-824/18, A. B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno sredstvo), presuda od 2. ozujka 2021.,
ECLI:EU:C:2021:153, to¢. 157. do 167.

88 Ibid, tog. 159. do 162.
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intenzivnije, $to je veéi broj nedostataka i manjak dostatnih garancija u drugim aspektima

sustava imenovanja.

3. 2. 1. 3. Kontekstualna i sveobuhvatna ocjena postupka imenovanja sudaca

EU zahtjev neovisnosti u ovom podru¢ju usmjeren je na osiguranje dostatnih
institucionalnih, materijalnih i proceduralnih garancija koje trebaju osigurati otklanjanje
legitimnih sumnji da su suci imenovani u takvom postupku podlozni kasnijem utjecaju u
obavljanju sudbene funkcije, naroCito od strane drugih grana vlasti. Stoga, kona¢na ocjena u
pravilu treba uzeti u obzir kako kontekst u kojem funkcionira sustav imenovanja sudaca tako i
sva relevantna materijalna i procesna pravila i ukljucene institucije u tom procesu, da bi se
mogao formirati zakljucak o postojanju dostatnih garancija neovisnosti U postupku imenovanja

sudaca. Ovakav pristup ima nekoliko bitnih aspekata na koje je potrebno detaljnije se osvrnuti.

Najprije, nedostatak samo pojedinog pravila ili aspekta postupka imenovanja, u naéelu
se moze tolerirati, posebice ako ga nadvladaju druga pravila koja svojim jasnim garancijama
otklanjaju takve manjkavosti. U tom smislu, Europski sud u predmetu A. K. i dr. (Neovisnost
Disciplinskog vijeca Vrhovnog suda) napominje da intervencija tijela poput nacionalnog
sudbenog vijeca koje ima ustavnu zadacu zastite neovisnosti sudova svakako moze doprinijeti
objektivizaciji procesa imenovanja i suziti prostor diskrecije koji ima predsjednik kao formalni
donositelj odluke, ali uz daljnji uvjet da je nacionalno sudbeno vije¢e neovisno kako od
zakonodavne i izvrine vlasti, tako i od samog donositelja odluke.®® Sli¢no tome, manjkavost u
pogledu odredenog standarda moze se tolerirati u kontekstu zahtjeva koji proizlaze iz prava
Unije, kao §to je to navedeno u predmetu A. B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda —
pravno sredstvo) glede izostanka moguénosti podnoSenja pravnog sredstva u kontekstu
postupka imenovanja sudaca. Medutim, ako je izostanak pravnog sredstva popracen nizom
drugih sustavnih nedostatka koji pobuduju sumnju kod pojedinaca u neovisnost 1 nepristranost
sudaca imenovanih po okoncanju postupka, tada ovakav nedostatak moze dovesti do suprotnog
zakljucka.’® Cinjenica postojanja odredene manjkavosti, dakle, ne povla¢i automatski za sobom
ocjenu o nedostatku cjelokupnog procesa, ali nalaze potrebu daljnje evaluacije drugih

mjerodavnih pravila i okolnosti.

Nadalje, razmatranje postupka imenovanja u svjetlu EU zahtjeva za neovisnim sudom

ne znaci izoliranu evaluaciju svakog pojedinog pravila ili aspekta postupka odvojeno, bez

% Tbid, toc. 137.
0 A, B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno sredstvo), op. cit., to¢. 129.
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povezanosti s drugim pravilima. Moguce je da pojedinacno razmatranje dovede do zakljucka
da relevantni elementi, kada se promatraju izolirano, ne pobuduju sumnje u neovisnost suda.
No, njihova zajedni¢ka ocjena moze dovesti do drugacijeg rezultata. Tako i Europski sud u
predmetu A. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vije¢a Vrhovnog suda) naglasava da, iako svaki
od pojedinih elemenata koji se ti¢u nacionalnog sudbenog vijeca, njegova sastava i izbora,
mozda sam za sebe ne pobuduje sumnju, ,,kombinacija tih elemenata, zajedno s okolnostima u
kojima je taj izbor proveden, moze, medutim, dovesti do sumnje u neovisnost tijela koje je
pozvano sudjelovati u postupku imenovanja sudaca*.”* Premda je kona¢na ocjena u tom pravcu
bila prepustena nacionalnom sudu, jer se radilo o postupku povodom zahtjeva za prethodnu
odluku, iz citirane sugestije i relevantnih elemenata na koje je Europski sud ukazao u svojoj
presudi, moze se zakljuCiti da je smatrao kako postoji ozbiljna razina sumnje u neovisnost
novoformiranog poljskog sudbenog vije¢a.’> Nasuprot tome, kao §to je ranije veé¢ navedeno, u

predmetima Repubblika i Land Hessen, Europski sud je dosao do drugacijeg zakljucka.”

Konacno, ocjena postupka imenovanja u svjetlu EU standarda nije iskljucivo i jedino
ocjena relevantnih nacionalnih pravila ve¢ ova evaluacija, kada je to mjerodavno,
podrazumijeva uzimanje u obzir konkretnih okolnosti koje daju pozadinski uvid u postupak
imenovanja i ukljuéene institucije. Uvodenje neke nove institucije ili pravila samo po sebi
nuzno ne dovodi do legitimnih sumnji u ispunjenje zahtjeva neovisnosti. Ipak, promatranje te
institucije u svjetlu ostalih relevantnih okolnosti mozZe otkriti drugacije intencije i stvarni
karakter uspostave takve institucije ili pravila. llustracija ovakvog pristupa vidljiva je u
predmetu A. K. i dr. (Neovisnost Disciplinskog vijeca Vrhovnog suda) glede imenovanja sudaca
Disciplinskog vijec¢a u Poljskoj, vije¢a koje je uvedeno novim zakonodavstvom i koje, samo po
sebi, ne mora biti problemati¢no. Medutim, Europski sud naglasava potrebu razmatranja niza
dodatnih okolnosti, pa tako ukazuje da je ovo, novoformirano vijece preuzelo nadleznosti
drugog vijeca, ukljucujuci i nadleznosti na temelju takvog nacionalnog zakonodavstva koje je
ocijenjeno protivno odredbama pravnog poretka Unije. Nadalje, doticno vije¢e ima osobito
visok stupanj autonomije u Vrhovnom sudu i u tom vije¢u ne mogu biti imenovati postojeci
suci VVrhovnog suda ve¢ samo novoimenovani suci prema reformiranom postupku imenovanja

glede kojeg postoji niz elemenata koji mogu dovesti u pitanje stvarnu neovisnost sudaca tog

" Ibid, tog. 142.
2 Ibid, to¢. 143.
8 Repubblika, op. cit., to€. 66. do 71.; Land Hessen, op. cit., to¢. 55. do 58.
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vijeéa.” Sve ove okolnosti, prema misljenju Europskog suda, mogu pobuditi sumnje u stvarni

karakter i neovisnost Disciplinskog vijeéa.”™

Naprijed istaknuti aspekti u dostatnoj mjeri ukazuju da ocjena relevantnih pravila,
promatranih sa stajaliS§ta EU zahtjeva za neovisnim sudom, trazi kontekstualnu analizu u kojoj
treba uzeti u obzir sve elemente, promatrati ih zajedno i u medusobnoj vezi, kako bi se donio
zakljucak o tome postoji li, temeljem utvrdenih nedostataka, dostatna razina legitimne sumnje
u pogledu stvarne neovisnosti sudaca koji su imenovani u takvom procesu. U toj analizi,
pojedino odstupanje od océekivanog standarda u pravilu nije sporno,’® posebice ako je
nadomjesteno drugim pravilima koja u¢inkovito otklanjaju moguée legitimne sumnje. Na taj
nacin, omogucuje Se uvazavanje razlicitosti pojedinih rezima imenovanja sudaca. Medutim, ako
postoji veci broj ozbiljnih nedostataka, tada postoji dostatna osnova za konacan zakljuc¢ak 0
postojanju legitimnih sumnji u pogledu neovisnosti suda. No, do takvog zakljucka moze do¢i i
kada vise kljuénih elemenata, iako promatrani zasebno nisu upitni, u svojoj ukupnosti ipak
dovode do naruSavanja zahtjeva neovisnosti.”’ Ovakav evaluacijski pristup je neophodan za
sprjecavanje zlouporaba putem pravila koja su, promatrana izolirano i izvan konteksta njihovog
donosSenja, naizgled neutralna, dok se njihova prava narav i ciljevi otkrivaju tek u njihovoj
medusobnoj vezi, ukupnom zbroju njihovih nedostataka i povezanosti sa Sirim kontekstom u
kojem proizvode pravne ucinke. Takav je slucaj, primjerice, bio u predmetu A. K. i dr.
(Neovisnost Disciplinskog vijec¢a Vrhovnog suda) gdje je nacionalnom sudu ukazano na potrebu
daljnjeg ispitivanja vise elemenata koji mogu biti prikladni da dovedu u pitanje neovisnost
Disciplinskog vije¢a. Naime, tumacenje Europskog suda ukazivalo je na to da predsjednik
republike odlukama o imenovanju popunjava c¢lanove potpuno novog stegovnog tijela
(Disciplinskog vije¢a) na osnovi rezolucije nacionalnog sudbenog vijeca, Cija je stvarna
neovisnost od drugih grana vlasti bila ozbiljno dovedena u pitanje,”® uz sumnjivu djelotvornost
pravnog lijeka protiv takve rezolucije,”® kako bi to novoformirano najvise stegovnog tijelo, u
¢ijem sastavu nisu mogli sudjelovati drugi suci Vrhovnog suda, moglo, izmedu ostalog,
rjeSavati sporove koje pokrecu oni suci ¢iji je mandat, temeljem zakonodavstva protivnog pravu
Unije, prijevremeno skracen i o ¢ijem produljenju je diskrecijski odluc¢ivao upravo predsjednik

republike.® Nakon takve analize, nije iznenadujuée da je nacionalni sud, koristeé¢i tumacenje

" A. K. idr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 146. do 151.
75 Ibid, tog. 152.

6 A, B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno sredstvo), op. cit., to¢. 129.
T A. K. idr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 152.

8 Ibid, to¢. 142. do 144.

9 Ibid, tog. 145.

8 Ibid., to€. 146. do 151.
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Europskog suda, dosao do zakljucka da Disciplinsko vije¢e ne udovoljava zahtjevima

neovisnosti.t!

3. 2. 2. Razvoj sudacke Karijere

Drzave ¢lanice slobodne su svojim nacionalnim pravilima urediti ne samo pitanje ulaska
u profesiju (imenovanja sudaca) vec i pitanje daljnjeg razvoja sudacke karijere, ukljucujuci i
njezino produljenje. Sama mogu¢nost produljenja sudacke duznosti moze se manifestirati na
vise nacina. U odredenim sustavima predviden je model u kojem se sudac najprije imenuje na
odredeno krace razdoblje nakon ¢ega se odlucuje o produljenju njegove duznosti do dobi za
umirovljenje, dok su moguéa i nacionalna rjeSenja koja uz odredene uvjete dopustaju

produljenje mandata za odredeno vremensko razdoblje nakon ostvarenja uvjeta za mirovinu.®

Pitanjima razvoja sudaCke Kkarijere Europski sud se bavio u predmetima
Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova)® i Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog
suda),3* povredbenim postupcima pokrenutim protiv Poljske povodom nacionalnog
zakonodavstva koje je ovlastilo predsjednika republike, odnosno ministra pravosuda da
odlucuje o produljenju sudacke duznosti nakon stjecanja propisanih godina zivota za mirovinu.
U tim predmetima, pristup koji treba osigurati o¢uvanje neovisnosti sudova u procesima razvoja
sudacke karijere definiran je na sli¢an na¢in kao i kod imenovanja sudaca. Shodno tome, u
pravilu nece biti presudno kojoj instituciji ili grani vlasti je povjereno donosenje odluke o
razvoju karijere suca ve¢ EU zahtjev neovisnosti trazi da relevantna materijalna i postupovna
pravila, kao i Siri kontekst, u kojima se donose odluke o razvoju sudacke karijere sadrze
dostatna jamstva koja su u stanju otkloniti svaku legitimnu sumnju u pogledu moguce
podloznosti suca, o ¢ijoj karijeri je rije¢, prema vanjskim utjecajima, posebice onima koji bi
dolazili od donositelja odluke o imenovanju ili zakonodavne, odnosno izvrine vlasti.® Stoga,
zahtjevi neovisnosti koji vaze za postupak imenovanja sudaca u bitnome na isti nacin
funkcioniraju 1 u odnosu na razvoj sudacke karijere. Naravno, valja napomenuti da se ne radi

nuzno o apsolutnim zahtjevima na nacin da bi nedostajanje nekog od njih automatski znacio 1

81 Vidi odluku poljskog Vrhovnog suda broj 111 PO 7/18 od 5. prosinca 2019., tog. 79., dostupno u engleskoj verziji
na https://ruleoflaw.pl/wp-content/uploads/2020/02/111-PO-0007_18 English.pdf.

82 Njemacki pravosudni sustav je tipi¢an primjer u kojem se suci na razini pojedini zemalja (Lénder), na podetku
karijere, najprije imenuju na kra¢i period (tri godine), nakon ¢ega slijedi dugotrajno imenovanje. Vidi Evaluation
report Germany, Greco Eval IV Rep (2014), fourth evaluation round, Corruption prevention in respect of members
of parliament, judges and prosecutors, tod. 112, dostupno na
https://rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806¢63

9b.

83 C-192/18, Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova), presuda od 5. studenog 2019.,CLI:EU:C:2019:924.
8 Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit.

8 Ibid., to€. 110. do 112.
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krSenje neovisnosti. Potrebno je provesti sveobuhvatnu analizu elemenata koji su relevantni u
procesu produljenja sudacke duznosti radi donoSenja konacne ocjene 0 udovoljavanju
zahtjevima neovisnosti sudova. Upravo u predmetima Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog
suda) i Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova) takva analiza je pokazala da poljski
zakonodavac materijalnim i postupovnim pravilima u konacnici nije osigurao da suci, o ¢ijem
produljenju mandata odlucuje izvr$na vlast, budu zastiCeni od moguéeg utjecaja na Svoje
odluke.® Preispitivanje svih relevantnih elemenata demonstriralo je kako inicijalno nesporna
ovlast izvrSne vlasti da odlu¢uje o produljenju sudacke duznosti, u kombinaciji s drugim
nedostacima, moze izazvati opravdane sumnje glede koriStenje takve ovlasti kao instrumenta
za ostvarenje kasnijeg utjecaja na odluke sudaca. Nositelji izvrSne vlasti imali su Siroku
diskrecijsku ovlast, koja nije bila uvjetovana nikakvim objektivnim i provjerljivim kriterijem,
koja nije morala biti obrazlozena niti je bila podlozna sudbenom nadzoru, da odobre produljenje
mandata suca nacionalnog Vrhovnog suda, odnosno redovnih sudova.®” Takva ovlast, uslijed
ociglednih i bitnih nedostataka, koja je bila povezana s nedopustenim snizavanjem dobne
granice za odlazak u mirovinu,®® mogla je dovesti do nastanka legitimnih sumnji, osobito kod
gradana, u pogledu otpornosti sudaca, koji obavljaju funkciju sudenja u o¢ekivanju produljenja

mandata, prema vanjskim ¢imbenicima koji odlu¢uju o tom produljen;ju.®

3. 3. Zahtjevi neovisnosti u podrudjima u kojima je dopusteno odstupanje od
opceprihvacenog standarda

3. 3. 1. Zastita od prijevremenog prestanka suda¢ke duzZnosti

Imenovanje na sudacku duznost podrazumijeva obavljanje te duznosti kroz odredenti,
unaprijed predvideni period trajanja te duznosti. Jamstvo trajanja mandata ima za cilj pruziti
zaStitu od mozebitnih vanjskih pritisaka, pogotovo onih koji bi moguénost prijevremenog
prestanka duZnosti koristili kao sredstvo potencijalnog utjecaja na vrsitelja sudbene funkcije. S
druge strane, postavlja se i1 pitanje odgovornog obavljanja sudacke duznosti, kao 1 drugih

opravdanih razloga koji govore u prilog, barem, nacelne dopustenosti ranijeg okoncanja

8 Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova), op. cit., to¢. 120. i 121.; Komisija/Poljska (Neovisnost
Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 112.1 113.

87 Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova), ibid., to¢. 122. do 130.; Komisija/Poljska (Neovisnost
Vrhovnog suda), ibid., to¢. 114. do 118.

8 Do aktivacije ovlasti izvrine vlasti dolazilo je nakon zakonski uvedenog skra¢ivanja mandata sudaca radi ranijeg
umirovljenja. Odlucujuéi o produljenju sudackog mandata, izvrSna vlast je odlu¢ivala o tome da sudac i dalje
nastavlja obnasati sudac¢ku duZnost do, u pravilu, onih godina Zivota do kojih je inae redovno mogao obavljati tu
duznost prije zakonskog skra¢enja mandata. Glede ovog zakonodavnog reZima i njegovoj protivnosti pravu Unije
vidi infra pod 3.3.1.3.

8 Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih sudova), op. cit., to¢. 124.; Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog
suda), op. cit.., to¢. 118.
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mandata. Evidentno je, dakle, da postoji utemeljenje i za jamstvo nesmetanog trajanja mandata,
kao 1 za pravila o prijevremenom prestanku duznosti, uz potrebu sprje¢avanje zlouporabe bilo
koje od tih opcija. U ovim okvirima formiran je i pristup Europskog suda pitanju prijevremenog
prestanka sudacke duznosti. Polazi$na to¢ka je da se zastitom od neopravdanog, prijevremenog
prestanka mandata osigurava vanjski aspekt neovisnosti i otpornost prema potencijalnim
vanjskim utjecajima, u prvom redu od nositelja izvrine i zakonodavne vlasti.*® Ova zastita se
materijalizira kroz opée pravilo o nacelu nesmjenjivosti sudaca koje nalaze da ,,suci mogu ostati
na duznosti dok ne dosegnu dobnu granicu obveznog odlaska u mirovinu ili do isteka njihova
mandata, u sluaju da su imenovani na odredeno vrijeme“.%® Tek kao iznimka mogu se
predvidjeti mjere koje dopustaju raniji prestanak sudacke duznosti ¢ime se odstupa od nacela
nesmjenjivosti sudaca. Tipi¢ne takve mjere su, kao Sto to navodi i Europski sud, pravila o
opozivu zbog pocinjenja stegovnog djela ili zbog nesposobnosti za rad.%? Osim toga, moguée
su 1 druge mjere, poput nacionalnog zakonodavstva koje predvida snizavanje starosne dobi za
odlazak sudaca u mirovinu, §to posljedi¢no dovodi do ranijeg prestanka sudackog mandata.
Zahtjev neovisnosti, stoga, polazi od toga da je nesmjenjivost sudaca pravilo, a razlozi ranijeg
prestanka sudacke duznosti, koji u pravilu trebaju biti unaprijed propisani,®® predstavljaju
iznimku koja ne smije pobudivati legitimne sumnje u njezin stvarni karakter. Da bi takva
sumnja bila iskljuena, potrebno je da nacionalne mjere kojima se odstupa od nacela
nesmjenjivosti imaju legitiman i imperativan cilj te da postuju na¢elo proporcionalnosti.** Pod
kojim uvjetima ¢e mjere ranijeg prestanka sudacke duZnosti udovoljavati tim kriterijima,
Europski sud je zapoceo razradivati u odnosu na sustav stegovne odgovornosti sudaca i pravila
o snizavanju dobne granice za odlazak u mirovinu, s obzirom da su se ove mjere, barem u
predmetima vezanim uz poljsko zakonodavstvo, pokazale kao sredstvo koje nije uspjelo

otkloniti legitimne sumnje u njihov moguci utjecaj na neovisnost sudova.

% Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., tog. 75.

%1 Ibid, tog. 76.

92 Ibid, tog. 76.

93 Europski sud je u viSe predmeta potvrdio da razlozi prestanka sudacke duZnosti trebaju biti unaprijed propisani.
Ovaj stav je iznesen u kontekstu primjene ¢lanka 267. UFEU i ocjene ispunjava li tijelo koje upucuje prethodno
pitanje, izmedu ostalih, zahtjeve neovisnosti da bi se uop¢e smatralo sudom. Vidi, primjerice, predmete TDC, op.
cit., to¢. 32. do 36., Syfait and Others (predmet C-53/03, Synetairismos Farmakopoion Aitolias & Akarnanias
(Syfait) and Others v GlaxoSmithKline plc and GlaxoSmithKline AEVE, presuda od 31. svibnja 2005.,
ECLI:EU:C:2005:333, to¢. 31.) i Pilato (C-109/07, Jonathan Pilato v Jean-Claude Bourgault, rjesenje od 14.
svibnja 2008., EU:C:2008:274, to¢. 28.).

% Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., tog. 76.
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3. 3. 1. 2. Sustav stegovne odgovornosti sudaca

U odnosu na klju¢ne elemente stegovnog sustava primjenjivog na suce, Europski sud je
opcenite zahtjeve iznio u predmetu Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom
sustavu),® na koje se onda pozivao i u kasnijim predmetima.®® Na naéelnoj razini, nacionalna
pravila o stegovnoj odgovornosti sudaca i moguc¢em opozivu uslijed pocinjenja stegovnog djela
sama po sebi nisu zabranjena i, StoviSe, u svakoj drzavi ¢lanici su predvidena kao korektiv za
neprihvatljivo ponasanje koje prekoracuje zahtjeve urednog i odgovornog obavljanja sudacke
duznosti. Dakle, u pravilu cilj sustava stegovne odgovornosti ne bi trebao biti upitan. No, od
drzava clanica se oc¢ekuje da uspostavljeni stegovni sustav sadrzava dostatna jamstva koja ¢e
sprijeciti bilo koji oblik instrumentalizacije tog sustava i zlouporabe nacéelno prihvatljivih
ciljeva koji su u njegovoj pozadini, a narocito sprijeciti ostvarenje politickog nadzora nad
sadrzajem sudskih odluka.®” Ova jamstva moguée je razmotriti u materijalnom aspektu koji se
primarno dotie samog sadrzaja stegovne odgovornosti i proceduralnom aspektu koji treba
zajamciti djelotvornu zastitu u postupku utvrdenja te odgovornosti, odnosno naknadnoj sudskoj

kontroli.

Materijalni aspekt stegovnog sustava tie se, najprije, propisivanja uvjeta za utvrdenje
stegovne odgovornosti 1 primjenjivih disciplinskih mjera. Nevezanost tijela nadleznog za
odredivanje stegovne mjere unaprijed propisanim razlozima za stegovnu odgovornost i
stegovnom sankcijom, otvara Siroki prostor diskrecije a time 1 prostor za nedopusteni utjecaj na
Clanove suda. Stoga, zahtjev za postojanjem dovoljno preciznih i unaprijed propisanih
pretpostavki koje dovode do razrjesenja sudaca, pa tako i u slu¢aju stegovne odgovornosti®® kao
jednog od razloga razrjeSenja, proizlazi kao konkretizacija opéeg zahtjeva da razlozi razrjesenja
od sudacke duznosti budu unaprijed propisani.’® Recentna sudska praksa u svezi primjene
¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU-a, odnosno ¢lanka 47. Povelje, naglasila je materijalni
aspekt stegovnog sustava i potrebu da nacionalni propisi drzava ¢lanica predvide pravila kojima
se dovoljno precizno definiraju ponasanja koja predstavljaju stegovne povrede, kao i konkretno

primjenjive sankcije u slu¢aju stegovne povrede.%

% Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu), op. cit.

% Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 77.; Komisija/Poljska (Neovisnost redovnih
sudova), op. cit., to¢. 114.

9 Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu), op. cit., to¢. 67. Vidi takoder Adam, op.
cit., str. 21.

% Vidi Adam, op. cit. str. 22.

9 Vidi raniju sudsku praksu citiranu u bilj. 93.

100 Komisija/Poljska (Neovisnost VVrhovnog suda), op. cit., to&. 77.; Minister for Justice and Equality (Nedostaci
u pravosudnom sustavu), op. cit., to¢. 67.
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Daljnji materijalni aspekt stegovnog sustava ti¢e se i samog sadrZaja propisanih
stegovnih djela, odnosno stegovnih sankcija. Cinjenica da je odredeno ponasanje unaprijed
propisano i da je za njega unaprijed predvidena sankcija ne znaci i apsolutnu zastitu od mogucih
zlouporaba, narocito ako propisana ponaSanja sadrzajno uopce ne bi trebala predstavljati
povredu sudacke duznosti ili su, primjerice, predvidene o¢igledno preostre sankcije za pojedina
stegovna djela. S tim u vezi, treba podsjetiti na op¢i zahtjev da se pravilima 0 stegovnom
sustavu odstupa od nacela nesmjenjivosti sudaca, slijedom ¢ega takva nacionalna pravila ne
smiju biti sredstvo politicke instrumentalizacije, odnosno moraju imati legitiman i imperativan
cilj te postivati nadelo proporcionalnosti.’®* Ovako postavljeni zahtjevi trebaju se odraziti i na
sadrzajni aspekt stegovnih pravila, ¢ime se pred regulatora stavljaju i odredena kvalitativna
o¢ekivanja prilikom uredenja Stegovnog sustava. Ovo pitanje aktualno je u poljskom
pravosudnom sustavu, s obzirom da izmjene rezima disciplinske odgovornosti predvidaju
mogucénost stegovnog sankcioniranja, izmedu ostalog, ako poljski suci u konkretnim
predmetima primjenjuju stajaliSta iz ranije donesenih presuda Europskog suda vezano za

neovisnost Disciplinskog vijeéa,%?

kao 1 za slucaj da pokrenu postupak prethodnog tumacenja
pred Europskim sudom u svezi prigovora neovisnosti suda. Nacelno stajaliste o nedopustivosti
takvih stegovnih djela, jer narusava sudacku neovisnost i utjeCe na djelotvorno izvrSavanje
njihovih ovlasti koje imaju kao dio sudbenog mehanizma Unije, Europski sud je izrazio u
predmetu Miasto Lowicz i Prokurator Generalny,*® dok bi definitivna i cjelovita ocjena

poljskog sustav stegovne odgovornosti sudaca trebala uslijediti u dva povredbena postupka.'%*

Proceduralni aspekt stegovnog sustava tice se primjenjivih procesnih pravila i tijela

nadleZznog za donoSenje odluke. Novija sudska praksa postavila je konkretnije standarde i

105

oc¢ekivanja u pogledu stegovnog postupka,=* ¢ija daljnja razrada i preciziranje u odnosu na

101 Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., tog. 76.

102 Ovo se narocito odnosi na primjenu stajalista iz predmeta A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vije¢a Vrhovnog
suda), op. cit. Vidi spojene predmete C-558/18 i C-563/18, Miasto Lowicz protiv Skarb Panstwa — Wojewoda
Lodzki (C 558/18), Prokurator Generalny protiv VX, WW, XV (C-563/18), presuda od 26. ozujka 2020.,
ECLI:EU:C:2020:234, to¢. 24. do 26.

103 Miasto L.owicz i Prokurator Generalny, ibid, to¢. 56. do 59.

104 Komisija u predmetu C-791/19, u pogledu materijalnog aspekta, osporava poljsko zakonodavstvo, izmedu
ostalog, jer da sadrzaj sudskih odluka kvalificira kao stegovnu povredu. Vidi C-791/19 R, Europska komisija protiv
Republike Poljske, rjeSenje od 8. travnja 2020., ECLI:EU:C:2020:277, to¢. 3. Dodatno, u novom postupku
pokrenutom krajem ozujka 2021. Komisija osporava poljsko zakonodavstvo koje je stupilo na snagu 14. veljace
2020., kojim se predvida stegovna odgovornost za sluc¢aj da suci provode procjenu udovoljavaju li poljski sudovi
zahtjevima neovisnosti. Valja napomenuti da je istim zakonodavstvom ta nadleznost dodijeljena iskljuc¢ivo jednom
vije¢u Vrhovnog suda. Vidi priopéenje za javnost Europske komisije od 31. ozujka 2021., dostupno na
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_1524.

105 Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to&. 77.; Minister for Justice and Equality (Nedostaci u
pravosudnom sustavu), op. cit., to¢. 67. Usporedi s predmetom Dorsch Consult u kojem je zahtjev neovisnosti
suda bio ispunjen samim time S$to su za ¢lanove tijela (tijela koje odlucuje o zalbama u postupku javne nabave)
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konkretna normativno-institucionalna rjeSenja trebaju uslijediti u povredbenim postupcima
pokrenutim protiv Poljske.’® U svakom slu¢aju, u stegovnom postupku potrebno je osigurati
postupanje neovisnog tijela i osigurati jamstva pravne zaStite koja odgovaraju jamstvima
sadrzanim u ¢lanku 47. i 48. Povelje.!%” Time se &itav spektar prava koja proizlaze iz navedenih
¢lanaka Povelje javljaju kao proceduralni zastitni mehanizam od moguce zlouporabe stegovnog
sustava. Kona¢no, nacionalna pravila moraju predvidjeti moguénost osporavanja odluke
stegovnog tijela pred sudom. Na taj nacin daje se jamstvo preispitivanja odluke o stegovnoj

odgovornosti pred neovisnim sudom.

Navedene aspekte sustava stegovne odgovornosti treba promatrati kroz prizmu njihovog
odnosa prema op¢em standardu nesmjenjivosti sudaca. Prakti¢no, to znaci da bi postojanje bilo
koje regulative koja odstupa od potrebnih materijalnih ili proceduralnih zahtjeva imalo za
posljedicu da se takvo pravilo kvalificira kao protivno opéem standardu nesmjenjivosti sudaca,
jer postizanje inace dopustenog cilja ostvaruje na na¢in koji ukljuéuje prekomjerna stegovna
sredstva, moguce i zlouporabu takvog cilja. S obzirom na naprijed istaknute zahtjeve, takva
pravila bi, primjerice, o¢igledno bila ona koja iskljucuju djelotvorno pravno sredstvo protiv
odluke o stegovnoj odgovornosti ili koja predvidaju stegovnu odgovornost za sluéaj da se
nacionalni sudac obrati prethodnim pitanjem Europskom sudu. I §to je potrebno napomenuti,
buduci da je ovdje rije¢ o odstupanju od opéeg pravila i podrucju u kojem je regulatorna
autonomija suZena, nema mjesta tome da se ocCigledni deficit takvih pravila nadomjesta

eventualnim jamstvima u nekim drugim dijelovima sustava stegovne odgovornosti.

3. 3. 1. 3. Snizavanje dobne granice za odlazak u mirovinu
Drugu vrstu mjera orijentiranih na prijevremeni prestanak duznosti, Europski sud je
preispitivao u predmetu Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), pokrenutom radi

osporavanja poljske zakonodavne reforme usmjerene snizavanju dobne granice za odlazak u

analogno vazili nacionalni propisi o ponistaju ili opozivu imenovanja koja vrijede za nacionalne suce, iako takva
analogna primjena nije obuhvatila i pravo na osporavanje odluke o opozivu ili premjestaju. Vidi presudu od 17.
rujna 1997. u predmetu C-54/96, Dorsch Consult, ECLI:EU:C:1997:413, to¢. 36., kao i misljenje nezavisnog
odvjetnika Tesaura od 15. svibnja 1997., ECLI:EU:C:1997:245, to¢. 34.

106 U predmetu C-791/19, glede proceduralnog aspekta stegovnog sustava, Komisija osporava poljsko
zakonodavstvo jer da nije osigurana neovisnost i nepristranost Disciplinskog vije¢a, u ¢ijoj je nadleznosti nadzor
odluka donesenih u stegovnim postupcima protiv sudaca, pri ¢emu je predsjedniku tog vijeca dodijeljena diskrecija
ovlast odredivanja nadleznog prvostupanjskog stegovnog suda, uz uvodenje pravila koja ogranicavaju prava
obrane sudaca opéih sudova u disciplinskim postupcima. Vidi C-791/19 R, op. cit., to¢. 3. Sto se ti¢e postupka
pokrenutog krajem ozujka 2021., u proceduralnom aspektu osporava se ovlast Disciplinskog vijeca da odlu¢uje o
pitanjima koja imaju direktan utjecaj na suce i obavljanje sudacke funkcije poput otklanjanja imuniteta sudaca
kako bi se protiv njih mogao pokrenuti kazneni postupak ili odrediti pritvor, uz privremenu suspenziju i smanjenje
place. Vidi priopéenje za javnost Europske komisije od 31. ozujka 2021., op. cit.

107 Clankom 47. Povelje jaméi se pravo na djelotvoran pravni lijek i pravo na poteno sudenje, dok se &lankom 48.
Povelje jamc¢i pretpostavka neduznosti i pravo na posteno sudenje.
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mirovinu sudaca Vrhovnog suda i time okonéanju sudackog mandata prije predvidenog
razdoblja.1% Prihvatljivost takvih mjera sa stajali$ta zahtjeva neovisnosti sudova slijedi temeljni
pristup koji polazi od toga da je nesmjenjivost sudaca pravilo, a primjena mjere kojom se
provodi odstupanje od pravila ,,moZze se prihvatiti samo ako je opravdana legitimnim i
proporcionalnim ciljem i pod uvjetom da kod gradana ne dovodi do nastanka opravdanih sumnji
u pogledu neovisnosti predmetnog suda od utjecaja vanjskih ¢imbenika i njegove neutralnosti
u odnosu na suprotstavljene interese*.1% Dovoljno je da mjera ne ispunjava jedan od tih uvijeta,
da bi bila protivna pravu Unije. U navedenom predmetu Komisija/Poljska (Neovisnost
Vrhovnog suda) osporavana mjera u konacnici nije uspjela udovoljiti ni zahtjevima koji se ti¢u
stvarnih ciljeva mjere a niti je bila prikladna za ostvarenje deklariranog cilja, slijedom cega je
i utvrdena kao protivna jamstvima neovisnosti sudova. I ovaj predmet ilustrativno pokazuje

funkcioniranje zahtjeva neovisnosti i provjeru njihova postivanja od strane Europskog suda.

Na formalnoj razini, sami ciljevi poljskog zakonodavstva na prvi pogled nisu bili
problemati¢ni. Zakonodavstvom je bilo predvideno snizavanje dobi za odlazak u mirovinu
sudaca Vrhovnog suda sa 70 godina na 65 godina zivota i ta mjera je zahvatila sve aktivne suce
na dan stupanja na snagu zakona. Snizavanjem dobne granice za odlazak sudaca u mirovinu
namjeravalo se uskladiti njihov polozaj s op¢im pravilom o odlasku radnika u mirovinu s
navrSenih 65 godina Zivota te omoguciti poboljSanje dobne strukture na Vrhovnom sudu uz
ulazak mladih kadrova u sudacki sustav.'® Ovako definirani ciljevi, na prvi pogled, nisu se
ukazivali suspektnim. Medutim, Europski sud je, nakon podvrgavanja mjere detaljnoj analizi u
kojoj je provjeravao da li ista ispunjava uvjete pod kojima je dopusteno odstupanje od nacela
nesmjenjivosti sudaca, dosao do drugacijih zakljucaka. Najprije, mjera automatskog i
trenutacnog prestanka sudacke duznosti radi umirovljenja s navrSenih 65 godina Zivota bila je
istodobno poprac¢ena moguénoscu produljenja mandata. No, do takvog produljenja je dolazilo
na temelju diskrecijske ovlasti predsjednika Poljske.!'! Dakle, s jedne strane se reformskom
mjerom zeljelo osigurati raniji odlazak sudaca u mirovinu, $to povlaci za sobom prestanak
aktivnog suda¢kog mandata, da bi se istovremeno dala moguénost produljenja mandata istim
tim sucima. Ovako postavljen sustav otvorio je legitimnu sumnju zasto se uopce snizavala
dobna granica za odlazak u mirovinu kada se, ipak, dopusta nastavak mandata i to sve do ranije

vazece dobi za odlazak u mirovinu. Fokus ove sumnje tako je bio usmjeren na mehanizam pod

108 Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit.
109 1bid, tog. 79.
110 Ibid, tog. 80.
111 [pid, tod. 83.
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kojima se dopusta produljenje mandata, a u konkretnom sluéaju to produljenje se vezivalo uz
siroku diskrecijsku ovlast predsjednika Republike,’'? bez dostatnih objektivnih kriterija u
primjeni takve ovlasti i uz nedostatak sudskog nadzora nad njezinim koristenjem. Time se jacao
dojam da se ovdje faktiéno radi o uklanjanju dijela sudaca Vrhovnog suda®'® i vezivanju
daljnjeg trajanja njihove duznosti uz diskrecijsku ovlast predsjednika Poljske, ¢ime su izrazene
dostatne sumnje u stvarne namjere poljskog zakonodavca i ciljeve koji se Zele ostvariti
reformskim mjerama.!** Ove sumnje Poljska nije uspjela otkloniti,!*> dok je Europski sud mjeru
dodatno ocijenio i kao neprimjereno sredstvo za postizanje deklariranog cilja. U odnosu na suce
Vrhovnog suda navrSenje potrebnih godina zivota automatski i obvezatno je dovodilo do
prestanka sluzbe s navrsenih 65 godina Zivota. Nasuprot tome, kod ostalih radnika dosezanje
iste zivotne dobi davalo je samo mogucnost ali ne i obvezu umirovljenja, slijedom ¢ega se ne
mozZe govoriti o stvarnom uskladivanju dobnih granica za odlazak u mirovinu.*® Na taj nacin,
sudska analiza je pokazala da postoji niz opravdanih sumnji koje osnovano ukazuju da
nacionalno zakonodavstvo nije imalo legitiman cilj niti je bilo prikladno sredstvo za ostvarenje
deklarativno postavljenog cilja, slijedom ¢ega je ocjenjeno kao nedopusteno odstupanje od

op¢eprihvacenog standarda nesmjenjivosti sudaca.

3. 3. 2. Promjene u platnom sustavu sudaca

Nacelo nesmjenjivosti sudaca, razmatrano u prethodnom odjeljku, fokusirano je na
otklanjanje onih prijetnji neovisnom obavljanju sudacke duZnosti koje su usmjerene na njezino
neopravdano prijevremeno okoncanje. Zastita od neopravdanih promjena platnog sustava, s
druge strane, vezana je uz obavljanje sudacke duznosti tijekom samog trajanja mandata i ima
za cilj sprijeciti neprimjerene utjecaje koji bi bili vezani uz ugrozavanje materijalne neovisnosti
sudaca, Sto je bilo razmatrano u predmetu Portugalski suci, a potom i predmetu Escribano
Vindel, u odnosu na mjere $tednje koje su primijenjene u pojedinim drzavama ¢lanicama S
ué¢inkom smanjenja plaéa sudaca.''” Odgovarajuéi na pitanje da li takve mjere mogu narusiti

zahtjeve neovisnosti sudova Kkoji proizlaze iz ¢lanak 19. stavak 1. drugi podstavak UEU,

112 1hid, toc. 83.

113 Reformska mjera je zahvatila znatan broj aktivnih sudaca Vrhovnog suda i to jednu tre¢inu sudaca, ukljuéujuéi
i prvu predsjednicu ¢iji je ustavom zajaméen Sestogodis$nji mandat na taj nain skracen. Komisija/Poljska
(Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 86.

114 Ibid, tog. 86.

115 Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 87. do 90.

116 Ibid, to¢. 89. 1 90.

17 portugalski suci, op. cit.; C-49/18, Escribano Vindel, presuda od 7. veljace 2019., ECLI:EU:C:2019:106
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Europski sud je ujedno postavio i evaluacijski okvir prema kojem treba ocjenjivati mjere koje

utjecu na promjenu platnog sustava.

Kao pocetnu tocku i opce pravilo, Europski sud naglasava da nacionalni suci trebaju
primati plaéu koja je odgovarajuéa s obzirom na vaznost funkcija koju sudac obavlja.*® Stoga,
mjera kojom se utjeCe na postojeci platni sustav na nacin da se uvodi smanjenje placa moze
narusiti odgovarajuéu razinu primanja''® pa ju treba smatrati odstupanjem koje treba imati
odgovarajuce opravdanje, $to je podlozno analizi u kontekstu EU zahtjeva za neovisnim sudom.
Smjernice za tu analizu postavljene su u predmetu Portugalski suci. Prvi korak ti¢e se svrhe
mjere a daljnji koraci se odnose na uvjete pod kojima se mjera primjenjuje kako bi se u
konac¢nici mogao izvesti zakljucak o prikladnosti poduzete mjere u odnosu na postavljeni cilj.
Ovakva analiza sadrzajno treba razjasniti postoje li legitimne sumnje u stvarnu narav mjere
smanjenja placa. U okolnostima predmeta Portugalski suci, cilj mjere, uskladenje stanja javnih
financija s fakti¢nom situacijom koju je obiljezavao prekomjerni deficit drzavnog proracuna,
bio je prihvatljiv sa stajaliSta prava Unije i mogao je posluziti kao osnovani razlog za
intervenciju zakonodavca u platni sustav. No, osim deklariranog cilja mjere, analizirani su i
daljnji uvjeti pod kojima je mjera stednje implementirana i primjenjivana u nacionalnom
okruzenju. U tom daljnjem koraku, Europski sud je smatrao nuznim razjasniti obuhvat mjere i
njezino trajanje, nakon ¢ega je zakljucio da primijenjene mjere nisu bile iskljucivo usmjerene
na suce 1/ili konkretan sud ve¢ su bile dio Sireg okvira koji je od svih dijelova drzavnog sustava,
ukljucujuéi 1 nositelje drugih grana vlasti, zahtijevao odgovaraju¢i doprinos otklanjanju
prekomjernog deficita drzavnih financija.!?® Osim toga, mjere su bile vremenski ograni¢enog
trajanja. Stoga je konac¢na ocjena bila da se radi o mjerama koje, bilo po svojem cilju bilo po
svojem obuhvatu i trajanju, nisu dovodile u pitanje nacelo neovisnosti nacionalnih sudaca.
Prednje razmatranje pokazuje da EU zahtjev za neovisnim sudom u odnosu na mjere kojima se

utjeCe na platni sustav, posebice mjera orijentiranih na smanjenje placa, podrazumijeva

118 portugalski suci, op. cit., toc. 45.

119 Dodatne parametre koje treba uzeti prilikom ocjene da li je pla¢a odgovarajuéa vaznosti sudbene funkcije,
Europski sud je na posredan na¢in naznacio u predmetu Escribano Vindel. Prije nego §to je uputio nacionalni sud
da donese kona¢nu odluku o tome ,,da li su primanja koja ostvaruje C. Escribano Vindel, na temelju smanjenja
place o kojem je rije¢ u glavnom postupku, na razini koja je u skladu s vaznosti duznosti koje obnasa te stoga jam¢i
njegovo neovisno donosenje odluka®, Europski sud je neizravno ukazao na elemente koje je iznijela Komisija,
sugeriraju¢i potrebu stavljanja u odnos, izmedu ostalog, konkretne place suca prema gospodarsko-socijalnom
kontekstu grada u kojem sudac obnaSa duznost i prosje¢noj placi sluzbenika. Komisija je u svojem o¢itovanju
navela da se smanjena placa suca Escribana Vindela, kada se dovede u vezu s gospodarsko-socijalnim kontekstom
grada Barcelone, kao i prosje¢nom pla¢om sluzbenika, moze smatrati dostatnom da ga zastiti od rizika eventualne
vanjske intervencije ili pritisaka na potrebnu neutralnost prilikom donosenja odluka. Vidi Escribano Vindel, op.
cit, to¢. 69. do 72.

120 portugalski suci, op. cit., to¢. 48. do 50. Glede istog zaklju¢ka u odnosu na mjere $tednje u Spanjolskoj vidi
Escribano Vindel, op. cit., to¢. 67.
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postojanje istog pristupa kao i kod pravila koja su usmjerena na prijevremeno ogranic¢enje
trajanja sudaCke duznosti. Naime, usvajanja ovakvih mjera, koje odstupaju od opceg pravila,
mogu biti dopustene ukoliko imaju legitiman cilj i primjenjuje se pod uvjetima koje ne
pobuduju legitimnu sumnju u to da je stvarni cilj takve mjere ostvarivanje neprimjerenog

utjecaja na nositelje sudbene funkcije.

3. 4. Zahtjevi neovisnosti u podrué¢jima u kojima nije dopusteno odstupanje od
op¢eprihvaéenog standarda

3. 4. 1. Upute i drugi oblici utjecaja na obavljanje sudacke duZnosti

Zastita sudbenog tijela od dobivanja uputa ili hijerarhijske podredenosti drugim
subjektima svojstvena je zada¢i sudenja. Radi se o esencijalnom zahtjevu neovisnosti u
njegovom vanjskom aspektu, jer je nositelju sudbene funkcije potrebno osigurati slobodu
odlucivanja shvacenu kao odsutnost bilo kakvog oblika podloznosti drugoj osobi i/ili tijelu
prilikom vodenja postupka i nastavnog donosenja odluke. U kontekstu zahtjeva neovisnosti
koje postavlja pravo Unije, Europski sud je u vise navrata jasno istaknuo da se u odnosu na
tijelo koje treba biti okarakterizirano kao ,sud“ trazi ,nepostojanje hijerarhijskog ili
podredenog odnosa u pogledu bilo kojeg subjekta koji mu moze davati naloge ili upute*.1?! Pri
tome, sama ¢injenica postojanja takvog odnosa oduzima bilo kojem tijelu karakter neovisnosti,

bez mogucnosti otklanja tog nedostatka ili nadomjesStanja nekim drugim jamstvom neovisnosti.

Izlozeni pristup je potvrden kako glede tijela, odnosno sluzbenika koji djeluje unutar
formalne sudbene strukture, tako i glede tijela koja formalno ne pripadaju tim strukturama.
Iustracija prvog pristupa je predmet Panicello u kojem je sudski sluzbenik (sudski tajnik) imao
ovlast donosenja odluke o zahtjevu za naplatu odvjetni¢ke nagrade.'?> Pored ¢injenice $to
postupak koji je provodio doti¢ni sluzbenik po svom karakteru nije bio sudski postupak,
Europski sud je smatrao potrebnim dodatno se osvrnuti i na izostanak element neovisnosti.
Kako sudski tajnik prilikom odlu¢ivanja o zahtjevu za naplatu odvjetnic¢ke nagrade nije
djelovao u okviru svojih javnih sudskih ovlasti gdje je uZivao punu samostalnost'?® nego je
djelovao kao sluzbenik u pravosudnoj upravi, to je bio podlozan dobivanju uputa nadredenih i

duznosti njihova postivanja. Stoga se radilo o sluzbeniku koje nije izuzet od nacela hijerarhijske

121 C-503/15, Margarit Panicello, presuda od 16. veljace 2017., ECLI:EU:C:2017:126, to¢. 39.

122 gydski tajnik prema $panjolskom pravu je sluzbenik u sluzbi pravosudne uprave, podreden ministarstvu
pravosuda i postupke u kojima obavlja svoje zadace nacionalni sudovi kvalificiraju kao upravne a ne kao sudske.
Margarit Panicello, ibid., to¢. 24.

123 gydski tajnik u $panjolskom pravu u obavljanju javnih sudskih ovlasti poput ovjeravanja akata i postupovnih
dokumenata nije bio podlozan uputama nadredenih osoba. Vidi Margarit Panicello, ibid., to¢. 41.
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podredenosti i koji ne udovoljava zahtjevima neovisnosti.'?* Istovjetno stajaliite veé je ranije

bilo izneseno u odnosu na tijela koja formalno nisu bila sastavni dio sudbene strukture.?®

Posebna primjena ovog zahtjeva neovisnosti je nasla izrazaj u sustavu kaznenopravne
suradnje i pojmu pravosudnog tijela. [ako ovaj pojam, osim suda, moze ukljucivati i druga tijela
poput drzavnog odvjetnistva, praksa Europskog suda u ovom podruéju jednako je primjenjiva
i u odnosu na sudove.'? Sud koji bi bio izloZen hijerarhijskom utjecaju ne moze se kvalificirati
kao pravosudno tijelo za potrebe izdavanja europskog uhidbenog naloga niti se, posljedi¢no,
moze smatrati neovisnim. Tako je u predmetu Openbaar Ministerie (Krivotvorenje isprava) i
predmetu OG i PI (DrZavna odvjetnistva u Liibecku i Zwickau) Europski sud naglasio da
neovisnost, koja se trazi kod izvrSavanja duznosti pravosudnih tijela povezanih s izdavanjem
ili izvrSenjem europskog uhidbenog naloga, zahtjeva da donositelj odluke ne smije biti izlozen
nikakvom riziku podredenosti, posebice dobivanja pojedina¢ne upute od strane predstavnika
izvr$ne vlasti.'?” Stoga, sama moguénost primanja uputa od nositelja izvr$ne vlasti,*?® ¢ak i kada
ista nije realizirana i postoji samo formalno, predstavlja dostatan temelj za iskljuéenje svojstva
neovisnosti svakom tijelu, $to znaci i onom koje je nominalno dio sudbene strukture. Pri tome,
postojanje pravnog lijeka protiv odluke tijela koje je podlozno takvom utjecaju ne otklanja
deficit nedostatka neovisnosti niti se isti moze otkloniti davanjem jamstava nekoriStenja

ovlasti.'?®

3. 4. 2. Organizacijska ili interesna povezanost s predmetom spora

U definiciji pojma neovisnosti Europski sud je naglasio da sudbeno tijelo treba djelovati
kao ,.tre¢a strana“ u odnosu na predmet spora, $to podrazumijeva odsustvo elemenata koji bi
opravdano mogli dovesti u pitanje neutralnost donositelja odluke. Radi se o jamstvu neovisnosti
u njegovom unutarnjem aspektu, o¢ekivanju stranaka da sud doista djeluje kao tijelo koje nema

naklonost ili neprihvatljivu vezu u odnosu na bilo koju stranu u sporu ili bilo kakav interes u

124 Tbid, tog. 41.

125 Tako je u predmetu Pilato, u kojem je prethodno pitanje postavio tribunal nadlezan za sporove iz podrudja
ribarenja, Europski sud zaklju¢io da taj tribunal ne udovoljava zahtjevima neovisnosti uslijed podloznosti njegovih
¢lanova nalozima nadredenih ¢ije poStivanje je bilo sastavni dio prisege. Vidi Pilato, op. cit., to¢. 28.

126 Tako i Adams, op. cit., 23. i 24.

127 Spojeni predmeti C-508/18 | C-82/19 PPU, OG i PI, presuda od 27. svibnja 2019., ECLI:EU:C:2019:456
(dalje: OG i PI, (Drzavna OdvjetniStva u Liibecku i Zwickau)), to¢. 74.; predmet C-510/19, AZ, presuda od 24.
studenog 2020., ECLI:EU:C:2020:953 (dalje: Openbaar Ministerie (Krivotvorenje isprava)), to¢. 44

128 Primjerice, u predmetu OG i PI, Drzavna Odvjetnistva U Liibecku i Zwickau njemackim zakonom je bilo
predvideno pravo nadzora i davanja uputa ministarstva pravosuda prema saveznom glavnom drzavnom odvjetniku
i saveznim drZzavnim odvjetnicima, dok su djelatnici drzavnog odvjetniStva bili obvezni postupati prema sluzbenim
uputama nadredenih. Vidi OG i PI, (Drzavna Odvjetnistva u Liibecku i Zwickau), ibid., to¢. 9. i 10.

129 Tbid., tog. 76. do 87.
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svezi ishoda spora, osim striktne primjene prava.'*® Ovdje se ne radi samo o pravilima koja se
tiCu izuzeca sudaca i odredivanju razloga koji diskvalificiraju suca od sudenja u konkretnom
predmetu, $to je ustaljeni zahtjev neovisnosti. Naglasak je na postojanju pravila koja ¢e dodatno
osigurati da tijelo ve¢ po svom sastavu ne dovodi do interesne i/ili organizacije povezanosti s
jednom od stranaka u sporu na nacin koji naru$ava njegovu nepristranost. Kao i kod zabrane
davanja upute ili drugih oblika podloznosti, i ovdje se radi 0 zahtjevu neovisnosti koji je
svojstven zadaéi sudenja, slijedom Cega izostanak elementa neutralnosti sam po sebi opravdava

legitimnu sumnju u neovisnost suda.

Promatrano s aspekta interesne povezanosti, sastav sudbenog tijela treba biti takav da
iskljucuje postojanje zajednickog ili podudarnog interesa Clanova tijela i jedne od stranaka
spora na nacin koji ozbiljno dovodi u sumnju neutralnost donositelja odluke. Djelovanje ovog
zahtjeva moguce je ilustrirati kroz stavove izrazene u predmetima Wilson i Torresi u kojima su
isticani u bitnome isti prigovori interesne povezanosti ¢lanova tribunala s jednom od stranaka
u sporu, ali je kona¢na ocjena u tim predmetima bila razli¢ita.'3 U predmetu Wilson odluéno
je bilo to $to su u sastavu tribunala prvog i drugog stupnja sudjelovali u cijelosti ili u ve¢inskom
dijelu ¢lanovi, ujedno odvjetnici luksemburske odvjetnicke komore, kojima je odvjetnik iz
druge drzave Clanice kao podnositelj zahtjeva za upis u komoru bio ujedno i potencijalni
konkurent na luksembur§kom odvjetni¢kom ,,trziStu““. Samim time je bila 1 opravdana bojazan
od zajednickog interesa ¢lanova tribunala da, povodom takvog zahtjeva, uklone potencijalnog
konkurenta iz trzisne utakmice, §to onda osnovano ¢ini upitnim njihovu neutralnost.!®2
Drugacija je bila odluka u predmetu Torresi gdje su pravila u pogledu sastava tribunala
osiguravala da ¢lanovi ne dolaze iz redova one (lokalne) odvjetnicke komore kod koje je
podnesen zahtjev za upis, ¢ime je otklonjen moguéi strukturni sukob interesa izmedu

podnositelja zahtjeva i ¢lanova tribunala koji o tom zahtjevu trebaju odlucivati. 33

U odnosu na organizacijsku povezanost potrebno je osigurati primjerenu razinu
institucionalne odvojenosti izmedu tijela zaduzenog za donoSenje odluke i stranaka u sporu,
naroCito ako je stranka u sporu takoder javnopravno tijelo ¢ija je odluka predmet sudskog

preispitivanja i kontrole u postupku. Ovo pitanje je posebno naglaseno u predmetima iz domene

130 C-506/04, Graham J. Wilson v Ordre des avocats du barreau de Luxembourg, presuda od 19. rujna 2006.,
EU:C:2006:587, toc¢. 52.

131 Wilson, op. cit.; Spojeni predmeti C-58/13 | C-59/13, Angelo Alberto Torresi (C-58/13), Pierfrancesco Torresi
(C-59/13) protiv Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Macerata, presuda od 17. srpnja 2014,
ECLI:EU:C:2014:2088.

182 Wilson, ibid., to¢. 54. do 58.

133 Torresi, op. cit., to¢. 21. do 24.
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upravnog prava i sudovanja, gdje postoji mogucnost organizacijskog ispreplitanja izmedu
donositelja akta i tijela nadleznog za kontrolu tih akata povodom pravnih lijekova,'* kako to
ilustrira i recentna odluka u predmetu Banco de Santander SA u kojem je Europski sud
preispitao i, u konacnici, odustao od svojeg ranijeg stajaliSta u svezi Spanjolskih poreznih
tribunala.'®® U predmetu Banco de Santander SA, za razliku od ranijeg predmeta Gabalfrisa,*3®
ustanovljena je organizacijska i funkcionalna povezanost izmedu poreznog tijela kao
donositelja odluke i poreznih sudova koji vrse nadzor nad tim odlukama, koja povezanost se
ocitovala u institutu izvanredne zalbe protiv odluke poreznog suda.’*” S jedne strane, ovlast
podnosSenja takve zalbe dana je u iskljuivu nadleznost glavnog ravnatelja za poreze
Ministarstva gospodarstva i financija. S druge strane, o takvoj zalbi odlucuje vije¢e u ¢ijem
sastavu je, pored navedenog ravnatelja koji ima pravo podnoSenja zalbe, Celnik drZavne
agencije za poreznu upravu koja je donijela porezni akt na koji se odnosi odluka poreznog suda
protiv koje se podnosi izvanredna Zalba. Dakle, stranka koja podnosi izvanrednu Zalbu jer je
nezadovoljna odlukom poreznog suda, kao i sluzba koja je donijela osporavani porezni akt,
sudjeluju u sastavu tijela koje odluuje o izvanrednoj Zzalbi. Takvim proceduralnim
aranZmanom nije osigurana dostatna organizacijska i funkcionalna odvojenost izmedu
sudbenog tijela i stranke u postupku, odnosno dolazi do naruSavanja potrebnog zahtjeva da sud
djeluje kao ,.treca strana“ u sporu izmedu suprotstavljenih stranaka, posebice kao treca strana u

odnosu na donositelja poreznog akta koji treba biti podvrgnut neovisnoj kontroli.

3. 5. Zakljué¢no o EU zahtjevima neovisnosti suda

Koriste¢i prostor koji je otvoren nakon predmeta Portugalski suci, Europski sud je u
nizu predmeta razradio zahtjeve Cije postivanje treba osigurati neovisno djelovanje sudova u
podrucju prava Unije. Ispitujué¢i pravila koje utje¢u na imenovanje sudaca, razvoj njihove
karijere, stegovnu odgovornost i druga pitanja od fundamentalnog znacaja za sudacku
neovisnost, Europski sud je postavio zahtjev da takva pravila ne smiju stvarati legitimne sumnje
kod gradana u podloZnost sudova vanjskim ili unutarnjim utjecajima i pritiscima. Kako bi se
mogao formirati konacan zakljucak o postojanju ili otklanjanju takve sumnje, Europski sud je

razradio detaljnije korake i relevantne elemente analize, ovisno o tome da li se radi o pravilima

134 Vidi predmet Corbiau u kojem je Europski sud ustanovio da ne postoji dostatna razina odvojenosti izmedu
zalbenog tijela (ravnatelja za izravne poreze i troSarine), koje vrsi nadzor nad odlukom poreznog tijela, i samog
poreznog tijela kao donositelja odluke. Vidi C-24/92, Pierre Corbiau v Administration des contributions, presuda
od 30. ozujka 1993., ECLLI:EU:C:1993:118, toc. 16.

135 Banco de Santander SA, op. cit., to¢. 54., 55. 1 80.

136 Spojeni predmeti C-110/98 do C-147/98, Gabalfrisa SL and Others v Agencia Estatal de Administracion
Tributaria (AEAT), presuda od 21. ozujka 2000., ECLI:EU:C:2000:145, toc. 41.

137 Ibid, to¢. 73. do 75.
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i podru¢jima u kojima se dopusta Sira regulatorna autonomiju ili je ona u cijelosti, odnosno
vecoj mjeri limitirana. Tako je u pitanjima koja se ticu imenovanja sudaca, gdje postoji Siroka
mogucnost izbora, a zahtjev neovisnosti trazi dostatna pravila koja otklanjaju opravdane sumnje
u kasniji utjecaj na rad imenovanog suca, temeljni kriterij razraden, najprije, preispitivanjem
postojanja dostatnih garancija unutar mjerodavnog regulatornog okvira koje trebaju otkloniti
takvu mogucénost utjecaja. Nakon toga, ova pravila i jamstva ispituju se zajedno sa Sirim
kontekstom u kojem doti¢ni okviri funkcioniraju kako bi se kona¢nom, sveobuhvatnom
analizom moglo potvrditi ili opovrgnuti postojanje legitimne sumnje. Na taj nacin izgraduje se
dovoljno elasti¢an okvir koji ne mora reagirati na svaki nedostatak sustava, narocito ako je
nadomjesten zaStitnim mehanizmima u drugim relevantnim podrucjima, ali moze zahvatiti i
one mjere koje, iako sadrze elemente koji pojedina¢no promatrani nisu dostatni za zakljucak o
naruSavanju neovisnosti sudova, u svojoj ukupnosti i promatranjem Sireg konteksta omogucuju
potvrdu legitimne sumnje. Daljnjom razradom ovog kriterija u podru¢jima u kojima je
regulatorna autonomija suzena, jer ve¢ postoje opce prihvaceni standardi poput nacela
nesmjenjivosti sudaca, zahtjevi neovisnosti traze da svako odstupanje od takvog standarda,
poput sustava stegovne odgovornosti, ispunjava uvjete u pogledu legitimnosti cilja i
proporcionalnosti mjere kojom se ostvaruje takav cilj. Kako je mogucnost izbora i regulatorne
autonomije suZena, to je svaka iznimka koja ne udovoljava potrebnim uvjetima dostatna za
postojanje legitimne sumnje. Konac¢no, u onim pitanjima koja su svojstvena samoj funkciji
sudenja, kao S§to je to zahtjev za iskljuenjem interesne, organizacijske i funkcionalne
povezanosti suda sa strankama i predmetom spora, evaluacijski okvir ne dopusta odstupanja i
inzistira na njihovom striktnom postivanju. Naravno, djelotvorna primjena ovog okvira u
praksi, bez obzira o kojem zahtjevu za neovisnim sudom se radi, ovisi o raspolozivim

mehanizmima njihove zastite, $to je nastavno predmet razmatranja.
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4. MEHANIZMI ZASTITE EU ZAHTJEVA ZA NEOVISNIM SUDOM

Djelotvorno ostvarenje EU zahtjeva za neovisnim sudom podrazumijeva i odgovarajuce
mehanizme zastite u slu¢aju njihova nepostivanja. Kakav pravni scenarij slijedi nakon povrede,
vazno je pitanje kako za ovlaStenike koji svoja prava izvode iz normi kojima se jamce ovi
zahtjevi, tako i za samu Uniju u kojoj su ovi zahtjevi preduvjet urednog funkcioniranja
temeljnih mehanizama njezinog pravnog poretka. Odgovor na ovo pitanje treba traziti
razmatranjem uspostavljenih procedura pravne zastite u pravu Unije. S jedne strane, to je
povredbeni postupak u kojem znacajnu ulogu ima Europska komisija kao inicijator postupka,
slijedom c¢ega je u aktivaciji 1 funkcioniranju ovog sustava naglasak na zastiti op¢ih interesa
Unije.1® S druge strane, svakom pojedincu na raspolaganju je i mehanizam pravne zastite koji
moze sam pokrenuti, omogucujué¢i da se putem zastite njegovih pojedina¢nih prava koja
proizlaze iz EU norme posredno preispitaju i zastite Siri interesi.'*® Funkcioniranje i pravno
uredenje ovih modela pravne zastite, koji se izlazu u nastavku ovog dijela rada, ujedno daje
priliku za uvid u njihovu sposobnost da pruze adekvatan odgovor na moguce povrede zahtjeva

neovisnosti.

4. 1. Javnopravni mehanizam pravne zastite

Mehanizam povredbenog postupka, utemeljen u ¢lancima 258. do 260. UFEU, ima za
cilj osigurati postivanje obveza koje proizlaze iz pravnog poretka Unije, samim time i EU
zahtjeva za neovisnim sudom, u situaciji kada se kao prekrsitelj javlja drzava ¢lanica. U ovom
postupku uloga pokretaca, tuzitelja, rezervirana je za Europsku komisiju kao instituciju Unije i
drzave Clanice. Budu¢i da su privatni subjekti iskljuceni od ovog puta pravne zastite, u ovom
modelu zastite dominira javna komponenta i naglasak je na diskrecijskoj ocjeni Komisije o
potrebi zastite opc¢ih interesa Unije pokretanjem postupka pred Europskim sudom. No, jednom
kada je taj mehanizam pokrenut i dosegne krajnju tocku odlucivanja, drzava ¢lanica se suoc¢ava
s nizom pravnih posljedica ukoliko je povrijedila obveze koje proizlaze iz EU zahtjeva

neovisnosti. Koje ¢e posljedice nastupiti, u kojem opsegu 1 kada, ovisi o raspolozivim pravnim

138 pored Europske komisije, ¢lankom 259. UFEU dopusteno je i drzavama ¢lanicama da pokrecu postupke protiv
druge drzave C¢lanice u slucaju neispunjenja obveze iz Ugovora. No, u praksi drzave ¢lanice tu opciju rijetko
koriste. Vidi Lenaerts et al., op. cit., str. 183.

139 Razligitost uloge i pravnih u¢inaka ovih mehanizama, iako u konacnici imaju za cilj osigurati postivanje obveza
utemeljenih u Ugovoru, naglasen je i u odlukama Europskog suda, u kojima se povlaéi jasna razlika izmedu
funkcioniranja postupka pravne zastite utemeljenog u ¢lancima 258. 1 259. UFEU u odnosu na postupke koji stoje
na raspolaganju pojedincima pred nacionalnim sudovima. Vidi Paul Craig, Grainne de Burca: EU Law, Text,
Cases, and Materials, Oxford University Press, 2011., str. 414. i 415., i tamo navedene presude.
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sredstvima unutar ovog mehanizma i njihovom koristenju od strane Komisije, ali i postupanju

same drZave ¢lanice.

U slucaju da Europski sud nade osnovanim tuzbene navode o krSenju norme koja sadrzi
obvezu uspostave neovisnih sudova u podruc¢jima obuhva¢enim pravom Unije, drzava Clanica
suoCava Se s utvrdenjem da je povrijedila konkretno odredenu normu pravnog poretka Unije.
Tako je u predmetu Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda) Europski sud utvrdio da je
,Republika Poljska povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 19. stavka 1. drugog
podstavka UEU-a time §to je, s jedne strane, propisala primjenu mjere snizavanja dobne granice
za odlazak u mirovinu sudaca Vrhovnog suda na suce u aktivnoj sluzbi koji su na taj sud
imenovani do 3. travnja 2018. i, s druge strane, time Sto je predsjedniku republike povjerila
diskreciju ovlast produljenja aktivnog mandata sudaca tog suda nakon dosezanja novoutvrdene
dobne granice za odlazak u mirovinu“.}*’ Takvim utvrdenjem postaje nedvojbeno koja
konkretna mjera ili drugo postupanje, odnosno nepostupanje drzave ¢lanice predstavlja povredu
prava Unije.*! Istodobno, time se konkretizira cilj koji se mora ostvariti pro futuro, jer nakon
presude kojom je utvrdena povreda drzava €lanica je duzna poduzeti potrebne mjere kako bi
uskladila svoje postupanje s tom presudom.'#? Sama izreka presude je deklaratorne naravi, ne
sadrzi naredbu na poduzimanje i/ili propustanje poduzimanja odredenih mjera ili prakse pa je
na dispoziciji drzave ¢lanice kako ¢e udovoljiti takvoj presudi. Od nje se trazi rezultat a to je da
poduzme adekvatne mjere uslijed kojih ¢e povreda, onako kako je definirana u presudi,

prestati.43

Uz samo pokretanje povredbenog postupka i tijekom trajanja istog, drzava ¢lanica se
moze suociti 1 s dodatnim pravnim posljedicama u slucaju odredivanja privremenih mjera.
Ukoliko Komisija postavi takav zahtjev i Europski sud nade da su ispunjene pretpostavke za
odredivanje privremene mjere,’** isti moZe odrediti svaku mjeru kojom se otklanja teska i

nepopravljiva $teta za interese tuzitelja, s time da nije isklju¢eno ni izricanje novéanih kazni

140 Komisija/Poljska (Neovisnost VVrhovnog suda), op. cit.

141 O razli¢itim modusima povrede, koja se ne mora uvijek sastojati u nekom normativnom aktu, vidi kod Lenaerts
et al., op. cit., str. 165. do 172.

142 Clanak 260. stavak 1. UFEU.

143 |_enaerts et al., op. cit., str. 205.

144 Europski sud moze udovoljiti zahtjevu ako ocijeni (1) da postoji dostatna ¢injeni¢na i pravna podloga koja na
prvi pogled (prima facie) govori u prilog odredivanja mjere, (2) da postoji hitna potreba za njezinim odredivanjem
kako bi se izbjegao nastanak te$ke i nepopravljive Stete za tuZiteljeve interese i (3) da u konacnici interesi na koje
se poziva Komisija prevladavaju u odnosu na interese tuzenika. Vidi, primjerice, C-441/17 R, Europska komisija
protiv Republike Poljske, rjeSenje od 20. studenog 2017., to¢. 29. i 30. Radi se o kumulativno odredenim
pretpostavkama koje proizlaze iz ¢lanka 160. stavka 3. Poslovnika Suda EU, odnosno iz sudske prakse glede zadnje
pretpostavke koja se ti¢e odvagivanja interesa tuZitelja i tuZenika. Detaljnije kod Lenaerts et al., op. cit., str. 591.
i 592.
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veé i u toj fazi postupka.'®® Time se, za razliku od konac¢ne presude kojom se samo deklarira
postojanje povrede prava Unije, institutom privremene mjere Europskom sudu daje ovlast
nalaganja konkretnih mjera drzavi ¢lanici kojima se, od trenutka njihova donoSenja pa do
okoncanja postupka, osigurava uklanjanje svih djelovanja drzave Clanice koje dovode do
povrede EU zahtjeva za neovisnim sudom. Tako je u naprijed citiranom predmetu
Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda) Europski sud nalozio Poljskoj trenutnu
suspenziju primjene osporavanih nacionalnih propisa uz poduzimanje, izmedu ostalog, svih
potrebnih mjera radi uspostave ranijeg statusa u odnosu na suce koji su bili pogodeni tim

propisima, odnosno mjerom prijevremenog umirovljenja.*4®

Recentna praksa pokazuje sklonost Komisije da u povredbenim postupcima vezanim uz
postivanje ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU zahtjeva poduzimanje privremenih mjera a
Europski sud je iste potom odredivao u pokrenutim postupcima.*’ Koristenje precizno
dizajniranih mjera, koje bez odgadanja zaustavljaju daljnju egzistenciju sustavnih nedostatka u
pravosudnom sustavu, zapravo je neophodno ako se Zeli sprijeCiti da konacna odluka u
povredbenom postupku bude, u najboljem slucaju, tek polovican uspjeh. Ovo je posebno bilo
vidljivo u post festum kronologiji ranijeg predmeta Komisija protiv Madarske (C-286/12) u
kojem se, kao i u predmetu Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda), pojavilo pitanje
dopustenosti skracenja sudackog mandata i umirovljenja veéeg broja, izmedu ostalih, sudaca
Vrhovnog suda.'*® Kako je Komisija madarski propis osporavala isklju¢ivo sa stajalista njegove
protivnosti antidiskriminacijskom pravu Unije,* bez da je trazila ocjenu sukladnosti s pravnim
normama iz kojih izviru EU zahtjevi neovisnosti sudova i predlagala primjenu privremenih
mjera, to deklaratorna presuda kojom je utvrdena povreda prava Unije!*® u sustini nije uspjela

sprije¢iti ostvarenje konaénog cilja nedopustene mjere.’®® Promjena personalne strukture

145 Vidi C-441/17 R, ibid, to¢. 102. do 104.

146 C-619/18 R, Europska komisija protiv Republike Poljske, rjeSenje od 17. prosinca 2018,
ECLI:EU:C:2018:1021.

147 7a sada su pokrenuta &etiri povredbena postupka vezano uz povredu ¢lanka 19. stavka 1. podst. 2. UEU protiv
Poljske. U tri predmeta je Europska komisija traZila odredivanje privremene mjere i u dva slucaja je Sud EU
prihvatio zahtjev za odredivanje tih mjera (predmeti C-619/18 i C-791/19), dok je u tijeku postupak po treCem
zahtjevu. Vidi priopcenje za medije Europske komisije od 31. ozujka 2021. u svezi posljednje pokrenutog postupka
i zatrazenh privremenih mjera, dostupno na https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21 1524.
148 C-286/12, Europska komisija protiv Madarske, presuda od 6. studenog 2012., ECLI:EU:C:2012:687.

149 Clanak 2. i 6. stavka 1. Direktiva Vije¢a 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. o uspostavi opéeg okvira za
jednako postupanje pri zaposljavanju i obavljanju zanimanja (SL L 303 od 2.12.2000.).

150 C-286/12, op. cit.

151 Tako Capeta, op. cit., str. 17.
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sudaca fakti¢no je ve¢ bila provedena a obje strane, i Komisija i Madarska, bile su zadovoljne

ishodom.®?

Nakon povredbenog postupka koji je okonc¢an deklaratornom presudom, drzava ¢lanica
koja ne uskladi svoje ponasanje suoCava se s potencijalnim izricanjem nov¢ane kazne i/ili
pla¢anjem pausalnog novéanog iznosa.*®® Do ovakvog ishoda dolazi ukoliko Komisija pokrene
novi postupak i u tom postupku se ustanovi da drzava ¢lanica doista nije ispunila svoju obvezu
iz ¢lanka 260. stavka 1. UFEU o poduzimanju svih potrebnih mjera radi uskladenja s ranijom
presudom. Osim $§to u ovom scenariju Komisija moze preskociti odredene proceduralne

korake,>*

za ovaj postupak je karakteristiéno da Europski sud ima ovlast izricanja nov¢anih
sankcija i/ili pla¢anja pausalnog iznosa, pri ¢emu nije vezan prijedlogom Komisije.'* Time se
ovaj postupak odmice od deklaracije povrede prema poduzimanju konkretne nov¢ane sankcije

u svrhu otklanjanja povrede pravnog poretka Unije.

Izlozeno djelovanje ovog mehanizama pravne zastite ukazuje na mogucénost koristenja
instrumenata razli¢ite naravi i pravnih posljedica, kako bi se pruzila zastita EU zahtjevima za
neovisnim sudom. Naravno, ne treba zaboraviti da je vazan prvi korak za aktiviranje tih
instrumenata na §iroj osnovi ostvaren u predmetu Portugalski suci. Materijalno polje primjene
¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU koje se ne vezuje uz provedbu neke druge norme prava
Unije, kao §to je to slucaj kod ¢lanka 47. Povelje, olaksao je iniciranje povredbenog postupka,
istodobno omogucavajuci zahvacanje takvih mjera drzava ¢lanica koje imaju potencijal utjecaja
na cjelokupni sudbeni sustav, kao sto je to slu¢aj s pravilima o imenovanju sudaca ili njihovoj
stegovnoj odgovornosti. Nakon olakSavanja tog neophodnog prvog koraka, uspjesnost reakcije
pravnog poretka Unije u velikoj mjeri ovisi, osim o aktivnosti institucija uklju¢enih u postupak,
i 0 pravhom okviru povredbenog postupka i njegovoj adekvatnosti za adresiranje onih

specificnosti koje obiljeZavaju praksu sustavnog i kontinuiranog ugroZavanja neovisnosti

152 vidi Peirone, op. cit., str. 77. i 78.; Scheppele et al., op. cit., str.42. do 45.

153 Dopustenu kumulativnu primjenu obje sankcije Europski sud je potvrdio u predmetu C-304/02 i time otklonio
prigovore drzava ¢lanica da takva primjena ne odgovara izric¢aju i cilju (sadasnjeg) clanka 260. stavak 2. UFEU.
Vidi C-304/02, Europska Komisija protiv Francuske, presuda od 12. srpnja 2005., ECLI:EU:C:2005:444, to¢. 80.
do 86.

154 Prije samog pokretanja postupka, Komisija vise nije obvezna poduzimati prethodni korak vezan uz dono3enje
obrazlozenog misljenja i ostavljanje roka drzavi ¢lanici da postupi u skladu s tim misljenjem. Dostatno je drzavi
Clanici pruziti moguénost oc¢itovanja o ocjeni Komisije da nisu poduzete potrebne mjere za uskladenje s ranijom
deklaratornom presudom, ¢ime se postize ubrzanje cjelokupnog postupanja (¢lanak 260. stavak 2. UFEU).

155 Europski sud, iako prihvaéa korisnost prijedloga Komisije, istim nije vezan te sam iznos sankcije odreduje
sukladno svojoj ocjeni svih relevantnih elemenata. Primjerice, kod odredivanja iznosa nov¢ane kazne kao po¢etnu
tocku i polazne elemente za svoju odluku uzima u obzir teZinu povrede, njezino trajanje i moguénost placanja
drzave ¢lanice (C-328/16, Europska Komisija protiv Gréke, presuda od 22. veljace 2018., ECLI:EU:C:2018:98,
to¢. 91.192.; C-557/14, Europska Komisija protiv Portugala, presuda od 22. lipnja 2016., EU:C:2016:471, t. 70.).
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sudbenog sustava drzave ¢lanice. Posebnost je ovih situacija, izmedu ostalog, iskazana upornost
U kreiranju novih propisa kojima se nastoje zaobi¢i ranije utvrdene povrede EU zahtjeva za
neovisnim sudom,*® kao i ¢injenica da uvedene promjene, jednom kada se provedu, mogu imati
trajnije ucinke, Sto onda zahtjeva primjerenu brzinu reakcije kako bi se sprijeCio takav
uéinak.®’

U pogledu zurnog i adekvatnog reagiranja, pravni okvir stavlja na raspolaganje
instrument kojim se, barem privremeno, bez odgadanja i uz odredenu djelotvornost otklanja
(prijeteca) povreda koriStenjem prethodnih mjera, jer se njima moze precizno definirati koje
aktivnosti je drzava clanica duzna poduzeti ili se uzdrzati od njihova poduzimanja, uz
eventualnu prijetnju nov¢anom sankcijom. Kao §to je ve¢ istaknuto, praksa pokazuje da je
Europski sud, na prijedlog Komisije, spreman Koristiti ovaj instrument i odrediti posebno
definirane privremene mjere koje bi trebale sprijeciti da vodenje postupka bude formalne naravi
i pravodobno neutralizirati prijetnje neovisnosti sudstva u pojedinoj drzavi ¢lanici. No,
provedba ovih mjera ovisi i 0 postupanju same drzave ¢lanice, odnosno njezinoj spremnosti da
ih postuje.’® Takoder, jednom kada je povredbeni postupak okonéan, djelotvornost tog
postupka slabi, jer se rezultat postupanja ocituje u deklaratornoj odluci kojom se konstatira
nastala povreda.'®® Utvrdujuéa odluka ne sadrzi nikakvu sankciju, ne sadrzi mjere koje je drzava
Clanica duzna poduzeti u cilju otklanjanja posljedica povrede ili od kojih se aktivnosti mora
suzdrzati, §to je posebno aktualno kod onih povreda EU zahtjeva neovisnosti koje se vezuju uz
sustavne nepravilnosti. Eventualno ponavljanje povrede i to upravo one koja je prethodno
deklaratorno utvrdena, moze dovesti do novog povredbenog postupka u kojem je dopusteno

izricanje novcéanih sankcija. Medutim, i ovaj postupak, koji podrazumijeva daljnji protek

156 \Vidi primjer poljskih zakonodavnih mjera koje su omogu¢ile pokretanje stegovnih postupaka protiv sudaca koji
su u svojim odlukama namjeravali slijediti zaklju¢ke Europskog suda u predmetu A. K. i dr. (Neovisnost stegovnog
vije¢a Vrhovnog suda). Istodobno, vezano uz tu odluku Europskog suda, poljsko zakonodavstvo je nadleznost za
ispitivanje prigovora neovisnosti suda povjerilo posebnom vijetu Vrhovnog suda, iskljuuju¢i moguénost da
neovisnost suda osporavaju drugi nacionalni suci izvan tog vijeca. Vidi Miasto Lowicz, op. cit., toc. 24. do 26.,
priop¢enje Europske komisije od 31. ozujka 2021., op. cit., i Pech et. al., op. cit., za pregled recentnih mjera
poduzetih u Poljskoj u cilju zaobilazenja odluka Europskog suda u podrucju relevantnom za neovisnost sudova.
157 Kao odgovor na sustavnu i ustrajnu narav povreda temeljenih vrijednosti Unije, aktualni su i prijedlozi da se
promijeni pristup Komisije, koji se kritizira kao pretjerano tehnicki i fokusiran na pojedinacne akte pravne
stecevine. Vidi Scheppele et al., op. cit. Autori predlazu pokretanje sistemskih povredbenih postupaka koji bi
svoju pravnu osnovu, u svakom slucaju, imali u ¢lanku 2. UEU i trebali bi zahvatiti Citavu grupu mjera i praksi
koje svojom ustrajnoséu, sistematicno$éu i vaznos$céu, narusavaju temeljne vrijednosti Unije. Takvim pristupom
dao bi se odgovarajuci kontekst i naglasila stvarna narav povreda, a ta slika izostaje kod suzenog pristupa Komisija.
Nakon utvrdene povrede, ‘problemati¢na’ drzava ¢lanica morala bi osigurati svoju sistemsku uskladenost s
temeljnim vrijednostima Unije za koju svrhu se, prema misljenju autora, moze koristiti i uskrata sredstava iz EU
proracuna.

158 Tako Capeta, op. cit. str. 21.

159 1bid, str. 21.
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vremena moze se ukazati kao prekasna reakcija ukoliko su fakti¢no ve¢ nastupile posljedice
opetovane povrede i ne postoji stvarni interes onih koji su povredom pogodeni da se u odnosu
na njih uspostavi raniji status.®® Osim toga, taj postupak ne doti¢e se daljnjeg sustavnog krienja
zahtjeva neovisnosti koje se manifestira na neki drugi nacin u odnosu na onaj koji je utvrden u
deklaratornoj presudi. Takve povrede ne mogu biti zahvacene nov€anim sankcioniranjem, veé
je potrebno pokrenuti posve novi postupak i najprije ishoditi utvrdujucu presudu u odnosu na
tu novu povredu, $to zna¢i daljnje odgadanje adekvatne pravozastitne reakcije,'®! naro¢ito ako
i Komisija pokaZe nedostatnu azurnost.'%? Dakle, dok je tijekom povredbenog postupka putem
privremenih mjera, barem u odredenoj mjeri, osigurana azurna i konkretizirana reakcija
usmjerena na zaustavljanje povrede i potencijalno nov¢ano sankcioniranje, to okon¢anjem tog
postupka, uslijed njegovog deklaratornog ishoda, moguénost takvog djelovanja prestaje.
Iskljueno je odredivanje sankcije koja bi, kao rezultat tog postupka, mogla destimulirati
buduce povrede, kao §to izostaje i automatsko sprjeGavanje novih, donekle izmijenjenih,
povreda, §to u konacnici naravno da ne pogoduje uc¢inkovitom odvrac¢anju od daljnjih sustavnih

povreda neovisnosti sudova.

4. 2. Privatni mehanizam pravne zastite

Pravni subjekti koji ne mogu inicirati povredbeni postupak svoja prava koja izvode iz
EU zahtjeva za neovisnim sudom mogu zastiti putem tzv. privatnog mehanizam pravne zastite,
odnosno u postupcima koje su sami ovlasteni pokrenuti pred nacionalnim sudovima ili
Europskim sudom i koji su, u prvom redu, namijenjeni zastiti njihovih privatnih interesa.
Sadrzaj zastite koju tim putem mogu ishoditi ovisi o pravnim ucincima koje pravni poredak
Unije vezuje uz norme koje jamce pravo na neovisan sud. Polaze¢i od toga da se puna
djelotvornost prava koja pojedinac izvodi iz EU norme ostvaruje putem njezinog izravnog
ucinka, najprije ¢e se razmotriti moguénost takvog uc¢inka u odnosu na EU zahtjeve za
neovisnim sudom a potom ¢e se ispitati uvjeti pod kojima se pojedinac moze pozivati na ova
jamstva u dva zasebna konteksta, vezano za neizvrenje europskog uhidbenog naloga i za
zaStitu prava na zakonom ustanovljeni sud, koja posredno imaju potencijal doprinijeti zastiti

neovisnosti sudova kao opéem interesu Unije.

160 Kao 3to je to bio slu¢aj kod citiranog predmeta C-286/12, Komisija protiv Madarske, op. cit.

161 \/jdi i Capeta, op. cit., str. 22.

162 Za kritiku neaktivnosti Komisije vidi Pech et al., op. cit.. Autor izmedu ostalog prigovara Komisiji jer nije
trazila odredivanje novcane kazne protiv Poljske zbog krSenja privremenih mjera odredenih u predmetu C-791/19
R, kao i zbog presporog postupanja, odnosno nepokretanja povredbenog postupka protiv stegovnog zakonodavstva
usvojenog 20. prosinca 2019. (ovaj postupak je u konacnici pokrenut krajem ozujka 2021., vidi priopéenje
Komisije od 31. ozujka 2021., op. cit.).
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U pogledu izravnog u¢inka, Europski sud je, nastavljajuéi se na ustaljenu praksu prema
kojoj norma moze proizvesti takav u¢inak ukoliko je dovoljno jasna, precizna i bezuvjetna,'%®
ocijenio da te uvjete ispunjava odredba Clanka 47. Povelje, jednako kao i odredba ¢lanka 19.
stavka 1. podstavka 2. UEU-a, koje su ujedno i izvor EU zahtjeva za neovisnim sudom. Tako
je upredmetu A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeca Vrhovnog suda) Europski sud potvrdio
da ¢lanak 47. Povelje ispunjava uvjete za izravni uc¢inak i potom naglasio obvezu nacionalnog
suda da izuzme iz primjene normu nacionalnog prava koja bi, eventualno, mogla sprijeciti takav
uéinak u konkretnom slu¢aju.’® Tom sudu je dana jasna uputa da, nakon uvaZzavanja
mjerodavnih elemenata iznesenih u tumacenju Europskog suda, ocijeni udovoljava li sporno
poljsko sudbeno tijelo (Disciplinsko vijeCe Vrhovnog suda) zahtjevima neovisnosti Koji
proizlaze iz ¢lanka 47. Povelje te ukoliko iste ne ispunjava, izuzme iz primjene nacionalnu
normu kojom je uspostavljena nadleznost tog vijeéa.!®® Navedeno je, nakon daljnjih
preispitivanja koje je nacionalni sud proveo, imalo za posljedicu da o sporu nije moglo
odlucivati doti¢no Disciplinsko vijeée, jer nije ispunjavalo zahtjeve neovisnosti, veé je
nadleZnost zadrzao upravo sud koji je uputio zahtjev za prethodnu odluku i Kkoji je, prije
uspostave Disciplinskog vijeéa, imao nadleznost za rje$avanje sporova.'®® Jednaki pravni
ucinak, i to u odnosu na drugi podstavak ¢lanka 19. stavka 1. UEU-a, priznat je u predmetu A.
B. i dr.(Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno sredstvo) u kojem je nacionalnom sudu
dopusteno izuzeti iz primjene nacionalnu normu ako ista, protivnho EU zahtjevu za neovisnim
sudom, u postupku imenovanja sudaca uskracuje djelotvorno osporavanje akta kojim se
predsjedniku republike predlazu kandidati radi imenovanja.'®’ Time je kandidatima, koji nisu
predloZeni za imenovanje i koji su nastavno pokrenuli postupak pred poljskim sudom protiv
spornog akta, zajam¢eno da o njihovom pravnom sredstvu bude odluceno prema ranijim
pravilima, vaze¢im prije donoSenja spornog zakonodavstva, koja su omogucavala djelotvorno

preispitivanje spornog akta.

Priznavanjem izravnog ucinka pojedincima je otvoren put za djelotvornu zastitu prava
koja proizlaze iz EU zahtjeva za neovisnim sudom, s obzirom na obvezu nacionalnog suda da
u konkretnom predmetu koji rjeSava ima priznati i osigurati primjenu svih jamstava koja

proizlaze iz tog prava. Takvo djelovanje ne bi trebalo biti sporno niti u slu¢aju kada je potrebno

163 O jzravnom u¢inku i uvjetima za takav uéinak u pravu Unije vidi Capeta, Rodin, op. cit., str. 75. do 78.
164 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., tod. 162. 1 164.

165 A. K. i dr. (Neovisnost disciplinskog vijeéa Vrhovnog suda), op. cit., to¢. 166.

166 \V/idi odluku poljskog Vrhovnog suda broj 111 PO 7/18 od 5. prosinca 2019., to¢. 81. i 82., op. Cit.

167 A, B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno sredstvo), op. cit., to¢. 143. do 146.
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izuzeti iz primjene suprotnu nacionalnu odredbu radi osiguranja izravnog u¢inka.'®® Situacija
je, ipak, nesto sloZenija kada zastita prava na neovisan sud istodobno podrazumijeva odstupanje
od pravnog rezima koji je utemeljen na drugim, fundamentalno bitnim pravnim instrumentom
u pravnom poretku Unije, kao $to je to slucaj s europskim uhidbenim nalogom u kontekstu
kaznenopravne suradnje. U ovakvim situacijama, pristup Europskog suda i uvjeti pod kojima
se pruza zaStita pravu na neovisan sud odreduje se vodeci rauna o oba priznata interesa I
njihovom medusobnom odnosu u relevantnom pravnom okviru. Istodobno, odredivanje tog
odnosa pokazuje i mjeru u kojoj suspenzija koriStenja sustava pravosudne suradnje Sa
nedostatno neovisnim sudbenim sustavom moze posluziti, barem posredno, kao sredstvo

utjecaja za otklanjanje nedostataka u tom sustavu.

Odgovarajuéi na prethodna pitanja, postavljena od strane nacionalnih sudova koji su
trebali postupati po europskim uhidbenim nalozima koje su izdala poljska pravosudna tijela,
Europski sud je prihvatio moguénost odbijanja postupanja po takvom nalogu i, u konacnici,
uskratu predaje trazenog pojedinca. Medutim, kako se radi o iznimci od nacela uzajamnog
povjerenja na kojem po¢iva EU sustav pravosudne suradnje,®® sudovi drzave ¢lanice izvr$enja
EUN-a moraju provesti ,,test“ radi utvrdenja postojanja iznimnih okolnosti'’° koje opravdavaju
odluku o odbijanju provedbe naloga i predaje. Nastavno na tumacenje izneseno u spojenim
predmetima Aranyosi i Calddararu,*™ uspostavljen je test koji ukljuéuje dvije faze. U prvoj fazi,
sud se mora uvjeriti da postoje dostatni dokazi o stvarnoj opasnosti od povrede prava na posteno
sudenje uslijed sustavnih ili opéih nedostataka u pogledu neovisnosti sudova u drzavi ¢lanici
izdavanja EUN-a.1"2 lako se kod ovog prvog koraka mogu osloniti na obrazloZeni prijedlog

Komisije usvojen primjenom clanka 7. stavka 1. UEU 1 u njemu iznesene elemente 1 dokaze,

188 Opéenito, u takvim situacijama Europski sud naglasava da je zadaéa nacionalnih sudova najprije pokusati
uskladeno tumaciti nacionalno pravo s relevantnom normom EU prava i tek ukoliko to nije moguce, tada nacelo
nadredenosti prava EU zahtjeva da nacionalni sud osigura puni ucinak prava Unije na naéin koji ée izuzeti iz
primjene suprotnu odredbu nacionalnog prava, uklju¢ujuci i one ustavnog ranga. Vidi C-573/17, Daniel Adam
Poptawski, presuda od 24. lipnja 2019., ECLI:EU:C:2019:530, to¢. 53. do 58., i u kontekstu tumacenja zahtjeva
za neovisnim sudom i nadredenosti prava Unije vidi A. B. i dr. (Imenovanje sudaca Vrhovnog suda — pravno
sredstvo), op. cit., to¢. 148.

189 Spojeni predmeti C-404/15 i C-659/15, Pal Aranyosi (C-404/15) i Robert Cildararu (C-659/15 PPU), presuda
od 5. travnja 2016.,EU:C:2016:198, to¢. 78. do 82.; Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom

sustavu), op. cit., to¢. 43.

170 Ove okolnosti pozivaju se na utemeljenu opasnost od krienja temeljnih ljudskih prava zajaméenih Poveljom a
pravna podloga za primjenu iznimke sadrZana je u ¢lanku 1. stavku 3. Okvirne odluke Vije¢a 2002/584/PUP od
13. lipnja 2002. o Europskom uhidbenom nalogu i postupcima predaje izmedu drzava ¢lanica (SL L 190 od
18.7.2002., SL L 81, 27.3.2009.; dalje: Okvirna odluka 2002/584/PUP).

1 Aranyosi i Cildararu, ibid., to¢. 88. do 94. U tim predmetima, prema misljenju suda koji je uputio prethodno
pitanje, postojale su snazne indicije da bi traZene osobe u slu¢aju predaje drZavi izdavanja EUN-a, uslijed stanja u
zatvorskim ustanovama, mogle biti izlozene uvjetima oduzimanja slobode koji kre ¢lanak 4. Povelje.

172 Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu), op. cit., to¢. 61.
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takav prijedlog Komisije, kao 1 odluke Europskog suda, cak i kada potvrduju opce i sustavne
nedostatke u pogledu neovisnosti sudova drzave ¢lanice koja je izdala EUN, nece biti dostatne
u drugoj fazi.!™ U toj sljedecoj fazi ispitivanja, zahtjeva se utvrdivanje stvarne opasnosti od
povrede temeljenog prava na posteno sudenje in concreto, upravo u odnosu na osobu ¢ija se
predaja trazi EUN-om. U tu svrhu potrebno je konkretno i precizno provjeriti mogu li op¢i ili
sustavni nedostaci u pogledu neovisnosti pravosuda u drzavi izdavanja EUN-a utjecati na
sudove koji su u toj drzavi nadlezni za vodenje postupaka protiv trazene osoba i postoje li, s
obzirom na osobnu situaciju trazene osobe, prirodu kaznenog djela zbog kojeg se progoni i
Cinjeni¢ni kontekst na kojem se temelji izdavanje tog uhidbenog naloga, te s obzirom na
informacije (eventualno) prikupljene od pravosudnih tijela drzave izdavanja EUN-a, ozbiljni i
utvrdeni razlozi zbog kojih se vjeruje da ¢e traZzena osoba biti izloZena takvoj opasnosti u slucaju

predaje.t’

Iskljucujuci moguénost automatskog suspendiranja izvrSenja EUN-a ¢im se u prvoj fazi
utvrde opéi ili sustavni nedostatci u neovisnosti sudbenog sustava drzave izdavanja, Europski
sud je odbijanje izvrSenja tog naloga vezao i uz postojanje konkretne opasnosti od povrede
prava na neovisan sud nakon eventualne predaje trazene osobe. Moguce je tvrditi da je time
propustena prilika da se ve¢ na prvom koraku, koriStenjem obrazloZzenog prijedloga Komisije
iz Clanka 7. stavka 1. UEU, odnosno rezultata povredbenih postupaka u kojima su utvrdeni opéi
ili sustavni nedostaci u pogledu neovisnosti sudstva, putem odbijanja EUN-a posredno pruzi
dodatna razina zastite vladavini prava kao opéem interesu Unije.!” No, valja priznati da su
uvjeti koji dovode do zastite prava na neovisan sud i potreba provodenja testa u dvije faze
uspostavljeni ovisno o odnosu priznatih interesa u relevantnom EU pravnom rezimu. Kako je

opcija odbijanja europskog uhidbenog naloga iznimka dok je obveza njegovog izvrSenja

173 Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu), op. cit., to¢. 68. U predmetu Openbaar
Ministerie (Neovisnost pravosudnog tijela koje izdaje uhidbeni nalog) Europski sud kao dodatno opravdanje
provedbe druge faze istice, najprije, da je u smislu uvodne izjave br. 10. Okvirne odluke 2002/584/PUP automatska
suspenzija sustava EUN-a, bez utvrdenja konkretne opasnosti od povrede, dopustena jedino u slucaju kada je
Europsko vije¢e prethodno donijelo odluku iz ¢lanka 7. stavka 2. UEU i, potom, obrazlaze da bi provodenje
iskljucivo prve faze testa bilo protivno cilju Okvirne odluke koji se sastoji u borbi protiv toga da trazene osobe
ostanu nekaZnjene. Spojeni predmeti C-354/20 PPU i C-412/20 PPU, L (C-354/20 PPU) i P (C-412/20 PPU),
presuda od 17. prosinca 2020., ECLI:EU:C:2020:1033 (dalje: Openbaar Ministerie (Neovisnost pravosudnog
tijela koje izdaje uhidbeni nalog)), to¢. 57. do 63.

174 Openbaar Ministerie (Neovisnost pravosudnog tijela koje izdaje uhidbeni nalog), ibid., tog. 55.

175 7a kritiku pristupa Europskog suda u predmetu Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom
sustavu) vidi Wouter van Ballegooij, Petra Bard, 'The CJEU in the Celmer case: One Step Forward, Two Steps
Back for Upholding the Rule of Law Within the EU’, VerfBlog, 2018/7/29, dostupno na:
https://verfassungsblog.de/the-cjeu-in-the-celmer-case-one-step-forward-two-steps-back-for-upholding-the-rule-
of-law-within-the-eu/.
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pravilo,’® to je i prag uslijed kojeg se moze odbiti postupanje po tom instrumentu pravosudne
suradnje opravdano pomaknut na drugi korak provjere postojanja opasnosti in concreto. Ono
Sto je, ipak, problemati¢no jest da je provjera koju je potrebno provesti u drugoj fazi pretjerano
zahtjevna i prakti¢no teSko provediva, kako to pokazuje i praksa pojedinih nacionalnih sudova
koji su postupali po EUN-ovima izdanim od poljskih pravosudnih tijela.r’” Ove prepreke nisu
zanemarive, posebice kada se uzme u obzir mogucnost pribave pouzdanih podataka od strane
pravosudnih tijela u drzavi izdavanja EUN-a u cilju utvrdenja konkretne opasnosti u drugoj fazi
odlu¢ivanja.r’® Unato¢ tim nedostacima, Europski sud i nakon prethodnog pitanja od strane
nizozemskog suda nije u bitnoj mjeri relaksirao uvjete provodenja druge faze testa na nacin koji
bi olak3ao poziciju suda drzave ¢lanice izvr$enja EUN-a.1"® Time je, barem za sada, otklonjena
prilika da se praksa ,,jednostavnijeg* odbijanja izvr§enja EUN-0va, izdanih u sudbenom sustavu
koji trpi opée 1 sustavne nedostatke u pogledu neovisnosti, koristi kao sredstvo zastite zahtjeva
za neovisnim sudom u Sirem kontekstu, ostvarivanjem posrednog utjecaja na donositelje mjera

koji su proizveli takve nedostatke.

Druga situacija u kojoj EU zahtjev neovisnosti dolazi u potencijalni sukob s nacelima
koja takoder uzivaju zastitu u pravnom poretku Unije vezana je uz isticanje povrede prava na
zakonom ustanovljen sud.'®® Kako do same ,uspostave® suda u pravilu dolazi u nekom
prethodnom postupku, to je pozivanje na eventualne povrede koje su ostvarene prilikom

formiranja suda za pravne subjekte moguce tek u kasnijem postupku u kojem oni izravno

176 Takoder, treba uzeti u obzir i uvodnu izjavu br. 10. uz Okvirnu odluku 2002/584/PUP koja odreduje uvjete
suspenzije mehanizma EUN-a (vidi supra biljesku br. 173.). Tako i Theodore Konstadinides, 'Judicial
independence and the Rule of Law in the context of non-execution of a European Arrest Warrant: LM', Common
market Law Review, 56 (2019.), str. 764. i 765.

17O teskocama u provedbi drugog koraka testa koje su se pojavile u praksi pojedinih sudova, posebice suda koji
je u Nizozemskoj (Rechtbank Amsterdam) zaduzen za postupanje po zaprimljenim europskim uhidbenim
nalozima, vidi Petra Bard, John Morijn, 'Luxembourg’s Unworkable Test to Protect the Rule of Law in the EU:
Decoding the Amsterdam and Karlsruhe Courts” post-LM Rulings (Part 1)', VerfBlog, 2020/4/18,
https://verfassungsblog.de/luxembourgs-unworkable-test-to-protect-the-rule-of-law-in-the-eu/, i Petra Bard, John
Morijn, 'Domestic Courts Pushing for a Workable Test to Protect the Rule of Law in the EU: Decoding the
Amsterdam  and  Karlsruhe  Courts’ post-LM  Rulings  (Part 1II),  VerfBlog, 2020/4/19,
https://verfassungsblog.de/domestic-courts-pushing-for-a-workable-test-to-protect-the-rule-of-law-in-the-eu/.

178 Vidi Laurent Pech et al., 1825 Days Later: The End of the Rule of Law in Poland (Part Il)’,
VerfBlog, 2021/1/18, dostupno na: https://verfassungsblog.de/1825-days-later-the-end-of-the-rule-of-law-in-
poland-part-ii/. Autor, osim §to navodi moguénost promjene tereta dokazivanja i njihova prebacivanja na poljska
tijela, dodatno ukazuje na instrukciju poljskog ministarstva pravosuda upucenu poljskim sudovima da ne
odgovaraju izravno na pitanja sudova drugih drzava clanica koja su povezana s provedbom testa iz predmeta
Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu).

179 Openbaar Ministerie (Neovisnost pravosudnog tijela koje izdaje uhidbeni nalog), op. cit.

180 Europski sud u spojenim predmetima Simpson protiv Vije¢a i HG protiv Komisije obrazlaze da ,,prema
ustaljenoj sudskoj praksi Europskog suda za ljudska prava, uvodenje izraza ,,zakonom ustanovljeni” u ¢lanak 6.
stavak 1. prvureCenicu EKLJP-a ima za cilj izbje¢i da organizacija pravosudnog sustava bude prepustena diskreciji
izvr$ne vlasti i osigurati da to podrucje bude uredeno zakonom koji je donijela zakonodavna vlast na nacin koji je
u skladu s pravilima kojima se ureduje izvrSavanje njezine nadleznosti* (Simpson protiv Vije¢a i HG protiv
Komisije, op. cit., to¢. 73.).
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sudjeluju. Stoga se postavlja pitanje pod kojim uvjetima se ta povreda, kada je vezana uz
nepostivanje jamstva neovisnosti suda, moze isticati u tim kasnijim postupcima. Da situacija ne
bude posve jednostavna, lako je moguce da povrede pravila prilikom uspostave suda uopce nisu
bile osporavane pa je konacni ishod tog ranijeg postupka obuhvacen nacelima pravomoc¢nosti i
pravne sigurnosti. Time i ovdje dolazi do potrebe odredivanja prioriteta u zastiti interesa koji
su opceprihvaceni u pravhom poretku. Daljnje pitanje tice se polozaja ,,sudaca™ koji su
imenovani uz prethodno naru$avanje zahtjeva neovisnosti u postupku njihova imenovanja,*8!
da li se oni mogu smatrati sucima i da li pojedinci s uspjehom mogu osporavati neovisnost
takvih sudaca kada isti u nekom kasnijem trenutku budu odlu¢ivali o njihovim zahtjevima i

pravima,82

Pitanje utjecaja nepravilnosti u postupku imenovanja sudaca na pravo stranke da
zakonito uspostavljen sud rjesava njezin predmet razmatrano je u spojenim predmetima
Simpson protiv Vijeéa i HG protiv Komisije. 182 U tim predmetima odlugivalo se o zalbama
protiv presuda Opceg suda koji je ponistio odluke (prijasnjeg) Sluzbeni¢kog suda, smatrajuéi
da je doslo do povreda prava na zakonito uspostavljeni sud uslijed ¢injenice da je u vijecu
Sluzbeni¢kog suda sudjelovao sudac izabran u postupku u kojem je bilo nepravilnosti.®* Prema
stajalistu Europskog suda nema zapreke da pojedinac osporava zakonitu uspostavu suda koji
rjeSava njegov predmet, isticuci da je prilikom formiranja samog suda doslo do povrede pravila
0 imenovanju sudaca.’®® Na taj na¢in, posredno, omoguéuje se ostvarivanje i zahtjeva za
neovisnim sudom koje je prethodno naruSeno u postupku imenovanja sudaca. Ipak, vodeci

racuna o nacelima pravomoc¢nosti i pravne sigurnosti, Europski sud je i u ovom slucaju odredio

181 Povreda prava na zakonito uspostavljeni sud moZe biti posljedica nepostivanja i drugih pravila, a ne samo
pravila o imenovanju sudaca. Za razli¢ite moduse povrede ovog prava vidi predmet Gudmundur Andri Astradsson
v. Iceland, 26374/18, presuda od 1. prosinca 2020., ECLI:CE:ECHR:2020:1201JUD002637418., posebice to¢.
216. 1 217.

182 \/idi Laurent Pech, 'Dealing with ‘fake judges’ under EU Law: Poland as a Case Study in light of the Court of
Justice’s ruling of 26 March 2020 in Simpson and HG’, Working Paper No. 8 — May 2020, dostupno na:
https://reconnect-europe.eu/blog/dealing-with-fake-judges-under-eu-law/. Autor, po uzoru na englesku pravnu
tradiciju i pozivajuéi se na misljenje nezavisne odvjetnice Sharpston u predmetu Simpson protiv Vije¢a i HG protiv
Komisije, razlikuju de facto suce (,,de facto judges®), ¢ije odluke mogu ostati valjane ¢ak i ako je njihovo
imenovanje nevaljano i bez uéinka, od uzurpatora (,,usurpers ), ¢ije odluke se proglasavaju nevaljanim, jer se radi
0 osobama koje su sudjelovale u takvom sastavu suda dok su bile svjesne da za to nisu nadlezne.

183 Nacelno istim pitanje u kontekstu konvencijskog prava bavio se Europski sud za ljudska prava u predmetu
Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland u kojem se osporavala zakonita uspostava suda u kaznenom postupku
protiv podnositelja zahtjeva, uslijed Cinjenice da je u sastavu vijeca sudjelovala sutkinja koja je imenovana uz
povredu pravila o imenovanju. Vidi predmet Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland, 26374/18, presuda od 1.
prosinca 2020., ECLI:CE:ECHR:2020:1201JUD002637418.

184 Pozivajuéi se na jednu raniju presudu, Opéi sud je utvrdio da je Vijeée povrijedilo pravni okvir propisan javnim
natjeCajem za podnoSenje prijava za dva sudacka mjesta, jer se koristilo popisom koji je sastavljen povodom tog
natjecaja za popunjavanje jo$ jednog sudackog mjesta.

185 Simpson protiv Vije¢a i HG protiv Komisije, op. cit., to¢. 55.
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dodatne uvjete pod kojima se mogu u¢inkovito ostvarivati prava povezana s EU zahtjevom za
neovisnim sudom. Tako je zauzeto stajaliSte da nece svaka povreda pravila u postupku
imenovanja sudaca biti ujedno i temelj za kasnije osporavanje nezakonito uspostavljenog suda
u nekom predmetu koji takvi, nepravilno imenovani suci trebaju rjeSavati. Prag je podignut na
viSu razinu i trazi se da povreda u postupku imenovanja ¢ini nepravilnost takve naravi i tezine
,da dovodi do stvarne opasnosti da druge grane vlasti, osobito izvr$ne, raspolazu
neutemeljenom diskrecijskom ovlasti dovodeéi u opasnost integritet ishoda postupka
imenovanja 1 izazivajuc¢i tako opravdanu sumnju pojedinaca u neovisnost i nepristranost
odnosnog suca ili odnosnih sudaca“.'® U svakom slu¢aju, o tako ozbiljnoj povredi ée se raditi
kada je doslo do kr$enja temeljnih pravila ,,koja su sastavni dio uspostave i funkcioniranja tog
pravosudnog sustava“.!®’ Time je odredena linija do koje ée se respektirati nacela
pravomocnosti i pravne sigurnosti, toleriranjem povreda koje se ne doti¢u temeljnih pravila ili
svojom tezinom i naravi ne stvaraju legitimne sumnje u neovisnost suda,*8 dok ono §to prelazi
tu liniju i predstavlja povredu koja dovodi to takvih legitimnih sumnji ili krsi temeljna pravila
u postupku imenovanja sudaca dopusta davanje prednosti zastiti prava na posteno sudenje i,
posredno, oduvanju jamstava neovisnosti suda.'®® Dodatno, Europski sud je potvrdio ovlast i
duznost suda da samoinicijativno preispita pravilnost svog sastava kada u tom pravcu postoje
ozbiljne sumnje, ukljucujuci i kada su te sumnje povezane uz postivanje pravila koja se ticu

prethodnog imenovanja sudaca u taj sud.*°

Izlozeni pristup Europskog suda treba sagledati i u kontekstu nacionalnih situacija koje
Su obiljeZzene sustavnim nedostacima u postupcima imenovanja sudaca. Promatrajuci iz tog
kuta, stajaliSte izrazeno u predmetima Simpson protiv Vijeca i HG protiv Komisije otvara
prostor za osporavanje i suStinsko preispitivanje u¢inaka sudackih imenovanja koja su rezultat

primjene nacionalnih pravila koja su protivna EU zahtjevima za neovisan sud. Isticuci

186 Tbid., tog. 75.

187 Ibid., tog. 75.

188 U konacnici, u predmetima Simpson protiv Vije¢a i HG protiv Komisije Europski sud je zaklju¢io da prilikom
imenovanja sudaca (tadasnjeg) Sluzbeni¢kog suda nije doslo do povrede temeljnih pravila postupka imenovanja,
odnosno do povrede takve tezine i naravi da bi mogla dovesti do nastanka legitimne sumnje u neovisnost
imenovanog suca, slijedom ¢ega nije doslo ni do povrede prava na zakonito ustanovljen sud (Simpson protiv Vijeca
i HG protiv Komisije op. cit., to¢. 78. do 80.).

189 U kontekstu konvencijskog prava Europski sud za ljudska prava u predmetu Gudmundur Andri Astradsson v.
Iceland uvodi test prema kojem ocjenjuje da li je doSlo do povrede prava na zakonito uspostavljen sud uslijed
povrede pravila o imenovanju sudaca. Radi se o testu sastavljenom od tri koraka na nacin da se najprije ispituje
(1) da li se radi o o¢iglednoj povredi (nacionalnih) pravila o imenovanju sudaca, potom (2) da li se radi o povredi
pravila koja su od fundamentalnog znacenja za postupak imenovanja, narocito u svjetlu zahtjeva da se sprijeci
diskrecijski utjecaj drugih grana vlasti kod uspostave sudova, i kona¢no, (3) da li je na nacionalnoj razini provedena
odgovarajuca provjera od strane sudova i da li su utvrdene povrede ucinkovito otklonjene (Gudmundur Andri
Astradsson v. Iceland, op. cit., toC. 243. do 252).

19 Simpson protiv Vije¢a i HG protiv Komisije op. cit., tog. 55.
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zajamceno pravo na zakonom uspostavljen sud, nema zapreke da stranka o ¢ijem predmetu se
odlucuje ujedno osporava zakonitost suda koji je izabran prema pravilima koja su u izravnoj
suprotnosti s EU pravilima, pa c¢ak i ako u prethodnom postupku imenovanja nije
problematizirana takva nesukladnost s pravnim rezimom Unije. Na to upucuje i Kriterij koji je
postavio Europski sud i koji treba omoguciti adekvatno sankcioniranje svake povrede takve
naravi 1 tezine koja omogucéuje neutemeljenu diskreciju drugih grana vlasti prilikom
imenovanja sudaca na nacin koji opravdava legitimnu sumnju u pogledu ishoda tog postupka i
neovisnosti izabranih sudaca. Ovakva nepravilnost moze biti rezultat pogreSne primjene inace

191

nespornih pravila o imenovanju sudaca, " ali ne bi trebalo biti zapreke da se problematiziraju

i ona imenovanja koja dovode do istog rezultata i to kao posljedica strukturnog defekta u samom
pravnom okviru imenovanja sudaca.!®? Kao korisno sredstvo na tom putu, svakako su
relevantne ocjene Europskog suda u predmetima u kojima je ve¢ utvrdeno da su pojedina
nacionalna pravila doista protivna normama iz koje proizlaze EU zahtjevi za neovisan sud,
odnosno u kojima su dane jasne smjernice za tumacenje tih zahtjeva. Dakle, promatrajuci
stajalista iz predmeta Simpson protiv Vijeéa | HG protiv Komisije u Sirem kontekstu moze se
zakljuciti da je ovdje napravljen bitan iskorak koji omogucuje adekvatno propitivanje i, barem
na pojedina¢noj razini, uspjes$no ograni¢avanje u¢inaka sudackih imenovanja koja su rezultirala

uzurpiranjem sudacke funkcije (,,usurpers®), posebice kada su svjesno provedena prema
pravilima za koja je utvrdeno da strukturno ugrozavaju neovisnost sudova.'%

Razmatrajuéi moguénosti privatne zastite u cjelini, nedvojbeno je da priznavanje izravnog
ucinka odredbi ¢lanka 47. Povelja i ¢lanka 19. stavka 1. podstavka 2. UEU-a, posljedi¢no i
izravnog ucinka EU zahtjeva za neovisnim sudom koji izviru iz tih odredbi, omogucuje
pojedincima da na individualnoj razini od sebe otklone negativne posljedice koje proizlaze iz
mjera koje su protivne zahtjevima neovisnosti. Povrh toga, jamstvom prava na zakonom
ustanovljeni sud u odredenoj mjeri im je otvoren prostor za neizravno preispitivanje
neovisnosti sudaca koji su imenovani uz kr$enje pravila imenovanja koja odstupaju od EU
zahtjeva za neovisnim sudom. Isto tako, nacelno je otvorena, iako u praksi znatno suzena,
mogucnost odbijanja izvrSenja EUN-a i predaje trazene osobe drzavi ¢lanici u kojoj postoje
op¢i ili sustavni nedostatci u pogledu neovisnosti pravosuda. Unato¢ ovim pomacima Koji

11 Sadrzajno, takva je bila situacija U predmetu Simpson protiv Vijea i HG protiv Komisije, kao i u predmetu
Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland pred Europskim sudom za ljudska prava.

192 U tom pravcu vidi predmet Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland, gdje Europski sud za ljudska prava ne
otklanja moguénost da bi prvi korak testa bio zadovoljen i u slucaju kada bi se ,,naizgled” radilo o postivanju
nacionalnih pravila, ali bi rezultat takvog postupka imenovanja bio o¢ito protivan cilju i svrsi konvencijskog prava
na zakonito uspostavljen sud (Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland, op. cit., to¢. 245.). Navedeno stajaliste,
uzimajuéi u obzir ¢lanak 52. stavak 3. Povelje, svakako moze biti relevantno i za ocjenu zakonito uspostavljenog
suda koji djeluje u podrucju prava Unije.

193 Vidi u kontekstu Poljske primjenu koncepta ,,uzurpatora®, za razliku od ,,de facto sudaca®, u odnosu na one
suce Cija su imenovanja provedena prema zakonodavstvu koje je bilo u oc€itoj suprotnosti, izmedu ostalog, s
pravom Unije, kod Pech, op. cit. (bilj. 175.), str. 23. do 29.
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mogu doprinijeti zaStiti EU zahtjeva za neovisnim sudom, upitno je koliko isti mogu
djelotvorno nadomjestiti one nedostatke koji postoje u javnom mehanizmu pravne zastite. Ne
treba zaboraviti da pokretanje privatnog mehanizma zastite zavisi od inicijative pojedinca,
vezano je za njegovu pojedinacnu situaciju, podrazumijeva stanovit protek vremena uslijed
postupanja u konkretnim predmetima i stoga je, ponajprije, prikladno za saniranje
pojedinacnih, izoliranih povreda. Za otklanjanje sustavnih i, narocito, opetovanih povreda
koje se manifestiraju na razliite nacine, ovaj mehanizam uslijed svojih ogranic¢enja ne moze
biti adekvatno sredstvo.
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5. ZAKLJUCAK

U situaciji kada je Unija suocena s ozbiljnom krizom koja dovodi u pitanje vladavinu
prava kao njezinu temeljnu vrijednost, uz koju se vezuju i klju¢ni mehanizmi pravnog poretka
Unije, Europski sud je pronasao nacin da se aktivno ukljuci u rjeSavanje te krize i otvori prostor
za preispitivanje mjere koje ugrozavaju neovisnost sudbenog mehanizma Unije. Dajuci
odgovor na prethodno pitanje u predmetu Portugalski suci, opredijelio se za tumacenje koje u
¢lanku 19. stavku 1. podstavku 2. UEU pronalazi polaznu to¢ku za afirmaciju Europskog suda
kao mjerodavnog tumaca i zastitnika zahtjeva neovisnosti sudova. Istodobno, pruzena je prilika
za daljnju interpretaciju tih zahtjeva u postupcima povodom zahtjeva za prethodno tumacenje
ali i za provjeru njihova postivanja od strane drzava ¢lanica putem povredbenog postupka.
Ovako kreirani prostor djelovanja Europski sud je iskoristio i svojim tumacenjima zapoc¢eo
razradivati evaluacijski okvir koji preispituje postojanje dostatnih garancija koje trebaju
otkloniti postojanje legitimne sumnje u stvarnu sposobnost suda da bude otporan na unutarnje
ili vanjske pritiske na svoju neovisnost. U kontekstu sustavnih nastojanja za potkopavanjem
neovisnosti sudbenog sustava posebno su aktualna ona podrucja u kojima postoji mogucénost
regulatornog izbora prilikom uredenja klju¢nih pitanja za osiguranje neovisnosti sudova.
Odgovarajuci na moguce zlouporabe takve autonomije, Europski sud je u podrucjima gdje se
priznaje Sira normativna autonomija, poput imenovanja i razrjeSenja sudaca, razradio
evaluacijski okvir koji sveobuhvatnom i kontekstualnom analizom svih relevantnih elemenata
omogucuje adekvatnu provjeru postojanja ili izostanka dostatnih garancija koje otklanjaju.
Tamo gdje je regulatorna autonomija suzena, $to je, primjerice, slu¢aj kod onih mjera koje
odstupaju od opceprihvacenih standarda poput nacela nesmjenjivosti sudaca, postroZeni su i
evaluacijski kriteriji, jer svaka mjera kojom se provodi odstupanje osnovana je podloga za
legitimnu sumnju ako nema opravdani cilj i ne predstavlja prikladno i proporcionalno sredstvo
za njegovo ostvarenje. Dakle, razraden je odgovarajuci okvir koji bi onda trebao biti i popracen

djelotvornim mehanizmom zaStite.

U pogledu mehanizama zastite zahtjeva za neovisnim sudom, njihova stvarna
ucinkovitost je nejednake razine uspjesnosti. U pravilu, ne bi trebala biti upitna prakti¢na zastita
ovih zahtjeva kod povreda individualne naravi, uslijed pogreSne primjene ina¢e nespornog
pravnog okvira, ili povreda koje ne ¢ine dio Sireg projekta sustavnog narusavanja neovisnosti
sudova. U takvim okolnostima, mehanizmi privatne zastite putem izravnog ucinka ¢lanka 19.
stavka 1. podstavka 2. UEU, odnosno ¢lanka 47. Povelje trebali bi osigurati dostatnu zastitu

pravne pozicije pojedinaca. No, puno veci izazov su prijetnje sustavne naravi, Koje su uostalom
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1 potaknule Europski sud na proaktivno tumacenje drugog podstavka ¢lanka 19. stavka 1. UEU.
Toc¢no je da je vazan iskorak napravljen pruzanjem mogucnosti da se i takve, ozbiljno
ugrozavajuce, zakonodavne 1 druge aktivnosti drzava c¢lanica podvrgnu mehanizmu
povredbenog postupka u kojem se onda moze primijeniti adekvatan sustav provjere postivanja
zahtjeva za neovisnim sudom. Ipak, sposobnost ovog modela zastite, koji bi trebao biti
prioritetan instrument obrane op¢ih interesa Unije, ima i odredene limite. Nakon koriStenja
ucinkovitih privremenih mjera, koje omogucuju trenuta¢no suspendiranje spornih mjera uz
prijetnju novcanom kaznom, aktivirani mehanizam okonc¢an deklaratornom presudom gubi na
svojoj ostrini, bez moguénosti adekvatnog sprjeCavanja novih, drugacije manifestiranih
povreda neovisnosti sudova. A upravo je to, kao Sto to pokazuje slucaj Poljske, najvece
iskusenje, jer nakon jednog ili viSe spornih zakonskih mjera, i unato¢ ve¢ okoncanim
postupcima u kojima su utvrdene povrede, slijedi novi set reformskih mjera koje ugrozavaju
neovisnost pravosuda. Ovakva slabost naravno da ne umanjuje evidentan napredak i glede
razrade zahtjeva neovisnosti i glede proSirene mogucénosti njihove zastite u povredbenom
poretku niti bi trebalo ograniciti primjenu postojec¢ih mehanizama. Ipak, pokazatelj je da i ona
zastita koju moze pruziti Europski sud u okviru povredbenog postupka, za sada, jo§ uvijek ima
ogranicenja i da je potrebno kontinuirano traziti nove moduse kojima ¢e se u¢inkovito reagirati
na povrede zahtjeva za neovisnim sudom u podru¢ju prava Unije. U tom pravcu, u jednom
drugom podru¢ju, vezanom za zaStitu financijskih interesa Unije, nedavno usvojena Uredba
(EU) 2020/2092 Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2020. o opéem rezimu
uvjetovanosti za zastitu proraduna Unije,'®* koja vezuje moguénost uskra¢ivanja sredstava iz

195

prora¢una Unije uz povrede vladavine prava, > ukljucujuci 1 one zahtjeve koje se odnose na

neovisnost sudova, tek treba potvrditi svoju djelotvornost u praksi.

194 S L 4331 od 22.12.2020.

195 Uredba ovlas¢éuje Komisiju da predlozi Vije¢u donoSenje odgovaraju¢ih mjera za zastitu proracuna Unije u
odnosu na pojedinu drzavu ¢lanicu, ako se utvrdi da povrede nacela vladavine prava, $to ukljucuje i ugrozavanje
neovisnosti sudova, u toj drzavi utjecu ili postoji ozbiljan rizik od toga da bi mogle utjecati na dobro financijsko
upravljanje prorac¢unom Unije ili na zastitu financijskih interesa Unije.
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