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SAZETAK

Prethodni postupak u pravu Europske unije

U ovom radu dan je kratak pregled pojma i ucinka prethodnog postupka objasnjenog kroz
praksu Suda EU-a. U radu su citirani dijelovi Ugovora o funkcioniranju Europske unije,
zakoni o parnicnom i kaznenom postupku, zakon o upravnim sporovima te poslovnik Suda.
Takoder je objasnjena pravna osnova prethodnog postupka te su navedeni i subjekti u
postupku. Kao bitno tijelo u samom prethodnom postupku navodi se nacionalni sud te se
poblize objasnjava njegova funkcija i uloga u postupku te ovlasti i obveze. Takoder opisuju se
sankcije za povredu obveze pokretanja prethodnog postupka. Jedno od poglavija objasnjava i
pojam hitnog prethodnog postupka. U zadnjem poglavlju opisuje se prethodni postupak u

Republici Hrvatskoj i njegove karakteristike.

Kljuéne rije¢i: prethodni postupak, nacionalni sud, Sud Europske unije, hitni prethodni

postupak



ABSTRACT

Preliminary ruling procedure in the European Union law

A brief overview of concept and impact of the preliminary procedure, as explained through
the practice of the EU Court, is provided. The paper quotes sections excerpts from the Treaty
on the Functioning of the European Union, laws on civil and criminal procedure,
administrative dispute law and the Rules of Court. Furthermore, the legal basis of the
preliminary ruling procedure is explained, along with the parties involved in the procedure.
The national court is highlighted as a key institution in the preliminary ruling procedure, with
its function, role, powers, and obligations being elaborated upon. Sanctions for the breach of
the obligation to initiate a preliminary ruling procedure are also described. One chapter also
explains the concept of an urgent preliminary ruling procedure. The final chapter describes

the preliminary ruling procedure in the Republic of Croatia and its characteristics.

Key words: preliminary ruling procedure, national court, Court of Justice of the European

Union, urgent preliminary ruling procedure



1 UvOoD

Ulaskom Hrvatske u Europsku uniju 2013. godine, gradani dobivaju novi status te vise
nisu samo gradani Republike Hrvatske ve¢ i gradani velike zajednice Europske unije (dalje u
tekstu: EU), a nacionalni sudovi postaju dio europskog pravosudnog sustava. Europska unija
je gospodarska 1 politi¢ka unija 27 europskih zemalja koje imaju razli¢it kulturni i povijesni
identitet te je njoj sadrzano 27 razlicitih nacionalnih zakonodavstava. U kontekstu te
razli¢itosti iznimno je vaZzan mehanizam prethodnog postupka koji norme prava EU-a tumaci
na ujednacen nain u svim, razli¢itim drzavama ¢lanicama. Pravo EU-a postalo je dijelom
pravnog poretka Hrvatske te obvezuje sve njene institucije, a hrvatskim sudovima je dana
moguc¢nost da u komunikaciji sa Sudom EU-a kroz prethodni postupak i sami doprinose
razvitku nacela europskog prava. U Hrvatskoj, kao drzavi ¢lanici EU-a, prethodni postupak je
postao sve popularniji i znacajniji s pridruzivanjem EU-u. Ovaj postupak omogucava suradnju
izmedu nacionalnih sudova i Suda EU-a kako bi se osigurala dosljednost i pravna sigurnost
unutar EU-a. On omogucava nacionalnim sudovima da zatraze tumacenje od Suda EU-a u
vezi s pitanjima o tumacenju ili valjanosti prava EU-a koja su relevantna za konkretan sluc¢aj
koji se pred njima nalazi. Glavno pitanje je kakvu klju¢nu ulogu igra prethodni postupak u
pravu EU-a te kako on osigurava dosljednost i jedinstvo u primjeni prava EU-a? Cilj ovog
zavrsnog rada je pruziti op¢i pregled njegovog znaCaja te detaljnije istraziti prethodni
postupak u pravu EU-a, analiziraju¢i njegovu pravnu osnovu, svrhu i znacaj. Kroz ovaj rad,
bit ¢e razmotreni i subjekti u postupku, uloga nacionalnih sudova i Suda EU-a te njihova
medusobna suradnja u procesu prethodnog postupka. Takoder, poseban naglasak bit ¢e
stavljen na vaznost uloge nacionalnih sudova kao kljuénih aktera u provedbi postupka kroz
njihove obveze i ovlasti U zadnjem poglavlju prikazat ¢e se neke od normi hrvatskog
nacionalnog zakonodavstva u kojima se navodi prethodni postupak te praksa prethodnog

postupka u Republici Hrvatskoj.



2 POJAM | SVRHA PRETHODNOG POSTUPKA

2.1 Pojam prethodnog postupka

Prethodni je postupak mehanizam predvideni Osnivackim ugovorom, na
temelju kojeg se odvija komunikacija izmedu nacionalnih sudova drzava clanica i
Suda EU-a.! Dakle, komunikacija izmedu Suda EU-a i nacionalnih sudova od klju¢ne
je vaznosti za primjenu instituta prethodnog postupka. Institut prethodnog postupka
izuzetno je bitan za ispravnu i ujednacenu primjenu prava EU-a. Koliko je prethodni
postupak bitan opisao je i sam Sud EU-a u jednom svom izvjestaju gdje je rekao da je
on ,.istinski kamen-temeljac u funkcioniranju unutarnjeg trzista, s obzirom na to da
igra temeljnu ulogu u osiguravanju da pravo utvrdeno Ugovorima zadrzi karakter
prava Zajednice uz jamstvo da to pravo zadrzi isti ué¢inak u svim okolnostima u svim
drzavama ¢lanicama Europske unije.*?

U osnovi instituta prethodnog postupka je da se u svim drzavama c¢lanicama, iako
svaka od njih ima razli¢ite pravne tradicije, osigura mehanizam da jedna institucija, a
to je Sud EU-a, ima posljednju rije¢ kada je u pitanju znacenje samih europskih
normi, kako se bi se u svim drzavama c¢lanicama mogla osigurati ujednacena
interpretacija prava EU-a.

Nadalje, prethodni postupak se definira kao mehanizam koji omogucuje nacionalnim
sudovima da zatraze tumacenje ili ocjenu valjanosti prava Europske unije od strane
Suda EU-a. U ¢lanku 267. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (dalje u tekstu:
UFEU) je odredeno da nacionalni sud moze, odnosno u odredenom slucaju i mora,
uputiti prethodno pitanje Sudu EU-a kad se u konkretnom sluc¢aju pred nacionalnim
sudom pojavi pitanje o tumacenju Ugovora ili pitanje o valjanosti i tumacenju akata, a
¢lankom 19. Ugovora 0 Europskoj uniji (dalje u tekstu: UEU) je odredena nadleznost
Suda EU-a za odlu¢ivanje o prethodnim pitanjima. Prethodni postupak je najvise
objasnjen kroz sudsku praksu, a Sud EU-a je sastavio i Preporuke namijenjene
nacionalnim sudovima koje se odnose na pokretanje prethodnog postupka koje
podsjecaju na bitne znacajke prethodnog postupka i na elemente koje nacionalni

sudovi trebaju uzeti u obzir prije obracanja Sudu EU-a, daju¢i im prakti¢ne smjernice

1 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 165.
2 Greji¢, Ksenija, Pojam "sud" u prethodnom postupku pred Europskim sudom, diplomski rad, Zagreb, Pravni
fakultet, 2010., str. 4.




o obliku i sadrzaju zahtjeva za prethodnu odluku. Neke su drzave ¢lanice u svoja
nacionalna zakonodavstva uvrstile odredbe o prethodnom postupku. Prethodni
postupak zapoc€inje nacionalni sud podnosenjem zahtjeva za prethodnu odluku a na
Kraju postupka Sud EU-a razmatra prethodno pitanje i daje svoje tumacenje prava EU-
a. Na kraju postupka Sud EU-a razmatra prethodno pitanje i daje svoje tumacenje
prava EU-a. To tumacenje ima snagu prava i obvezuje nacionalni sud da ga primijeni
prilikom donoSenja svoje odluke. Na taj nacin, prethodni postupak omogucava
nacionalnom pravu da budu u skladu s pravom EU-a i da se osigura pravi¢na primjena
prava u svim drzavama ¢lanicama.

Koriste¢i institut prethodnog postupka, Sud EU-a je uspostavio neke od klju¢nih
doktrina prava EU-a, uklju¢uju¢i nacelo izravnog ucinka i nac¢elo nadredenosti.* U
razvoju nacela izravnog uc¢inka kljuénu je ulogu igrala praksa Suda EU-a, te se tako u
nekim odlukama Suda EU-a u presudama u predmetima, polako pojavila potreba za
postojanjem mehanizma za tumacenje prava EU-a nacionalnim sudovima. Jedna takva
odluka dosla je iz predmeta Van Gend en Loos.* U njemu je Suda EU-a definirao novi
pravni poredak EU-a koji je razli¢it od prava drzava ¢lanica. Stoga su iz odluke Suda
EU-a odredeni kriteriji za izravan ucinak te je moguce razabrati shvac¢anje nadleznosti
Suda EU-a za odlucivanje o prethodnim pitanjima. Takoder, odluka moZe posluziti
kao uvod u raspravu o diobi nadleznosti Suda EU-a i nacionalnih sudova u

prethodnom postupku.

2.2 Svrha prethodnog postupka

Glavna funkcija instituta prethodnog postupka je osiguravanje ujednac¢enosti primjene
prava EU-a, te osiguravanje pravne sigurnosti i pravicnosti te jaCanje jedinstva u

pravosudnom sustavu EU-a.

3 8ago, Dinka, ,Postupak prethodnog odlucivanja pred europskim sudom-problemi i moguéa rje$enja“, u:
Postupak prethodnog odlucivanja pred Europskim sudom, Rijeka, 2015, str. 382

4 Sud EU-a, NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v Netherlands Inli Revenue
Administration, C-26/62, presuda od 5. veljace 1963., ECLI:EU:C:1963:1




Nacionalni sudovi mogu, a u nekim situacijama i moraju o ¢emu ¢e biti viSe u nastavku rada,
postaviti prethodno pitanje Sudu EU-a u vezi tumacenja ili valjanosti neke europske norme, a
svrha prethodnog postupka je da Sud EU-a daje odgovore nacionalnim sudovima u vezi
prethodnih pitanja koja su mu postavljena radi rjeSavanja konkretnog predmeta koji se nasao
pred nacionalnim sudovima. Tim odgovorom osigurava se ujednac¢enost prava EU-a u svim
drzavama clanicama. Takoder, Sud EU-a nije ovlasten dati svoje misljenje o pravu EU-a u
prethodnom postupku gdje je miSljenje izvan konkretnog predmeta koji se odvija pred
nacionalnim sudom.® Od predmeta Foglia protiv Novelo Il, Sud EU-a razvija shva¢anje u
kojem je on nadleZzan dati odgovor u prethodnom postupku koji ¢e biti od koristi nacionalnom
sudu u rjesavanju predmeta.® U predmetu je navedeno sljedece: ,,Sukladno predvidenoj ulozi
Clanka 177, ocjena potrebe za dobivanjem odgovora na prethodno pitanje, uzimajuci u obzir
¢injeni¢ne 1 pravne okolnosti ukljuc¢ene u glavni postupak, stvar je nacionalnog suda.
Medutim, Sud EU-a duZzan je, kako bi potvrdio vlastitu nadleZnost, ispitati, kad je potrebno,
uvjete pod kojima je slu¢aj upuéen njemu od strane nacionalnog suda.*’ Dakle, jako je bitno
da odgovor koji ¢e dati Sud EU-a mora biti od koristi nacionalnim sudovima koji su postavili

pitanje.

.1z tog proizlaze obveze nacionalnog suda pri formuliranju zahtjeva za prethodnu odluku koje
govore da nacionalni sud mora Sudu EU-a u dovoljnoj mjeri objasniti okolnosti predmeta koji
se pred njim vodi (i pravne i ¢injeni¢ne), kako bi Sud EU-a mogao zakljuéiti hoce li njegov
odgovor biti koristan.“® Ova praksa omogucava da se osigura jedinstvena primjena prava EU-

a u svim drzavama ¢lanicama i promovira pravna sigurnost i dosljednost u Europskoj uniji.

5 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 170.

5 |bid.

7 Sud EU-a, Pasquale Foglia protiv Mariella Novello, C-244/80, presuda od 16. prosinca 1981.,
ECLI:EU:C:1981:302

8 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, loc. cit.




3 PRAVNA OSNOVA | SUBJEKTI PRETHODNOG POSTUPKA

3.1 Pravna osnova prethodnog postupka

Uz Ugovor o Europskoj uniji, Ugovor o funkcioniranju Europske unije jedan je od
primarnih izvora prava EU-a. ,,Ovim ugovorom se definiraju nacela i ciljevi Europske unije,
te obuhvat njezinog djelovanja u okviru politike, pruzajuci detaljnu temeljnu osnovu prava

EU-a. Takoder, ugovor utvrduje organizacijske i funkcionalne aspekte institucija EU-a.*

Kroz vrijeme, prije stupanja na snagu UFEU-a, prethodni postupak je imao razli¢ite ugovorne
temelje. No danas je institut prethodnog postupka ureden jedinstvenim ¢lankom Ugovora o
funkcioniranju Europske unije. Konkretno, ¢lanak 267. UFEU-a pruza pravnu osnovu za

prethodni postupak i postavljanje prethodnih pitanja Sudu EU-a.

Clanak 267. UFEU-a bivsi je ¢lanak 234. UEZ-a, a danas on glasi: ,,Sud Europske unije
nadlezan je odlu¢ivati o prethodnim pitanjima koja se ticu: tumacenja Ugovora; valjanosti i
tumacenja akata institucija, tijela, ureda ili agencija Unije.“!° U daljnjim stavkama &lanka se
poblize navode situacije kada se pokreée prethodni postupak, a one glase: ,,Ako se takvo
pitanje pojavi pred bilo kojim sudom drzave Clanice, taj sud moze, ako smatra da je odluka o
tom pitanju potrebna da bi mogao donijeti presudu, zatraziti od Suda da o tome odluci; Ako se
takvo pitanje pojavi u predmetu Kkoji je u tijeku pred sudom neke drzave ¢lanice, protiv ¢ijih
odluka prema nacionalnom pravu nema pravnog lijeka, taj je sud duzan uputiti to pitanje
Sudu; Ako se to pitanje postavi u predmetu koji je u tijeku pred sudom neke drzave ¢lanice u
pogledu osobe kojoj je oduzeta sloboda, Sud Europske unije djeluje u najkracem moguéem
roku,,'! No osim ovog ¢lanka, pravni okvir prethodnog postupka nalazi se i u stavku 3., ¢lanka
19. UEU-a te on glasi: ,,Sud EU-a u, skladu s Ugovorima: odluéuje o prethodnim pitanjima,
na zahtjev sudova drzava ¢lanica, o tumacenju prava Unije ili valjanosti akata koje su usvojile

institucije«?

9 Ugovor o funkcioniranju Europske unije (EUR-Lex - 4301854 - EN - EUR-Lex (europa.eu))
10 ¢lanak 267. UFEU-a, SluZbeni list Europske unije, C 202/164

11 |pid,

12 ®lanak 19. st. 3 UEU-a, SluZbeni list Europske unije, C 202/27

10


https://eur-lex.europa.eu/HR/legal-content/summary/treaty-on-the-functioning-of-the-european-union.html

3.2 Subjekti u prethodnom postupku

U prethodnom postupku u pravu EU-a sudjeluju razli¢iti subjekti koji obavljaju
odredene uloge i imaju svoje specificne funkcije. Kao glavni subjekti u postupku izdvajaju se
nacionalni sud te Sud EU-a koji tvore temelj instituta prethodnog postupka. Nadalje, svaki od
njih ima svoju posebnu ulogu u procesu, koju éemo pobliZe objasniti. ,Sto se europskog prava
tice, podjela ovlasti izmedu Suda EU-a i nacionalnog suda je takva da Sud EU-a interpretira, a

nacionalni sud primjenjuje europsko pravo.“!3

Sud je najvisa instanca Suda EU-a osnovan 1952. godine te ureden Ugovorom o Europskoj
uniji, Ugovorom o funkcioniranju Europske unije, Statutom Suda i Poslovnikom. Sastoji se
od 27 sudaca, po jedan iz svake drzave €lanice. Naime, glavne zadaca Suda je tumaciti pravo
EU-a te osiguravati jednako primjenjivanje u svim drZzavama ¢lanicama. Naime, on se
zapravo dijeli na dva suda a to su Sud 1 Op¢i sud. Po pitanju rjeSavanja prethodnog postupka
nadleznost pripada Sudu. Pravni temelj mu daje ¢lanak 267. UFEU-a prema kojem je Sud
EU-a ovlasten donositi odluke o prethodnim pitanjima koja se odnose na tumacenje Ugovora i
valjanost tumacenja akata institucija. Dakle, Sud EU-a je u institutu prethodnog postupka
subjekt koji tumaci pitanje koji je pred njega stavio nacionalni sud radi razjasnjena istoga.
Prilikom davanja interpretacije prava EU-a, kako bi rijeSio zahtjev nacionalnog suda koji je
zatrazio interpretaciju u svrhu rjeSavanja konkretnog predmeta, Sud EU-a uzima u obzir
pravnu 1 ¢injeni¢nu pozadinu predmeta i u tom kontekstu daje odgovor, smatrajuci da je to
jedini na¢in da nacionalnom sudu dadne koristan odgovor.}* Takoder, Sud EU-a je ovlasten
preformulirati pitanje nacionalnog suda u slucajevima kada nacionalni sudovi traze odgovor
na pitanje da li je neka odredba nacionalnog zakona u skladu s odredbom europskog prava.'®
Vecina predmeta se rjeSava presudom u skladu s odredbama Statuta 1 Poslovnika. Medutim,
postoji moguc¢nost da Sud EU-a, u slucaju prethodnog pitanja, donese obrazloZzenu odluku. To
se dogada, na primjer, kada je prethodno pitanje isto kao i pitanje na kojem je Sud EU-a ve¢
odlucivao, ili kada je odgovor na pitanje jednostavan i moZze se izvesti iz postojece prakse
Suda EU-a. U takvim situacijama, Sud EU-a ¢e u svojoj obrazlozenoj odluci uputiti na svoju
raniju praksu. Sud EU-a moze zakljuéiti postupak obrazlozenom odlukom kada je odgovor na

pitanje jasan. To ¢e uliniti nakon S§to saslusa primjedbe ovlastenih osoba i nezavisnog

13 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str.174
14 1bid.
15 1bid.
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odvijetnika.'® Predmeti Da Costa i CILFIT primjeri su predmeta u kojima je Sud EU-a zauzeo
stav o donosenju obrazlozene odluke, a 0 njima ¢emo nesto vise u nastavku rada. Nadalje, ni
Statutom ni Poslovnikom Suda nije propisan rok za davanje odgovora na prethodno pitanje.

Unato¢ tome, Sud EU-a se trudi postupati po prethodnim pitanjima ¢im prije.*’

Kako je istaknuto u Europskom parlamentu, pravo EU-a bi ostalo bez stvarne vrijednosti ako
se ne bi pravilno primjenjivalo u drzavama ¢lanicama. Drugi subjekt postupka su nacionalni
sudovi koji su ujedno jedini pokretaci postupka. No, mora se naglasiti da pokretanje
prethodnog postupka mogu samo sudovi drzava ¢lanica, ne i sudovi drzava kandidatkinja koje
jo$ nisu ostvarile ¢lanstvo u EU-u.'® Takoder, ne moze bilo koji sud pokrenuti prethodni
postupak. Postoje razni elementi koje odredena institucija mora zadovoljiti da bi bila rije¢ o
wsudu“. Kroz sudsku su se praksu, konkretno predmet Dorsch Consult'®, gdje je u pitanje
doslo je li tijelo koje upuéuje zahtjev Sudu EU-a sud ili tribunal, razjasnili neki od elemenata
koji neku instituciju ¢ine sudom. U razradi predmeta navodi se da tijelo mora biti
uspostavljeno javnim pravom, da je stalno, da ima obveznu nadleznost, da je neovisno, da
provodi sporni postupak koji dovodi do odluke sudske prirode, da primjenjuje pravna pravila

te da provodi postupak koji je inter partes.?

Nacionalni sudovi djeluju kao europski sudovi te su klju¢no odgovorni za pravilnu primjenu
prava EU-a na svom teritoriju. U tom smislu, nacionalni sudovi igraju klju¢nu ulogu u okviru
europskog pravosudnog sustava i imaju klju¢nu odgovornost u uspostavi pravnog poretka EU-
a.?! To podrazumijeva interpretaciju i provodenje europskih direktiva, uredbi i ostalih
zakonodavnih akata EU-a. Nacionalni sudovi predstavljaju prvi kontakt gradana i ostalih
subjekata s pravom EU-a, te su odgovorni za donoSenje odluka koje su uskladene s tim
pravom. Nacionalni sudovi imaju vrlo znacajnu, slozenu i odgovornu ulogu. Medutim,
kljuéno je napomenuti da bisu podlozni sami sebi pri obavljanju te uloge ve¢ umjesto toga

mogu zatraziti pomo¢ Suda EU-a putem prethodnog postupka.??

16 Sago, Dinka, ,Postupak prethodnog odlugivanja pred europskim sudom-problemi i moguca rjedenja“, cit.,
str.396

Y|bid.

18 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 175

1% Sud EU-a, Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft mbH v Bundesbaugesellschaft Berllin mbH, presuda od 17.
rujna 1997., ECLI:EU:C:1997:143

20 |bid.

21 Mari¢, Nina, DuZnost pokretanja prethodnog postupka u praksi Suda Eu-a,Esljp-a i nacionalnih ustavnih
sudova, diplomski rad, Zagreb, Pravni fakultet, 2023.

22 petradevié, T., Vuletié, 1., "Prethodni postupak pred Europskim sudom pravde i njegova implementacija u
hrvatsko procesno pravo"”, u: Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, 1/2014, str.2
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,U komunikaciji s Sudom EU-a moze se kroz prethodni postupak ukljuciti bilo koji
nacionalni sud. Tako u komunikaciju moze stupiti i gradanski sud, upravni sud, ali i kazneni
sud. Ukratko bilo koja grana sudske ovlasti bit ¢e u prilici, ponekad i obvezi, koristiti se
prethodnim postupkom.*?® Dobar dijalog i suradnja izmedu nacionalnog suda i Suda EU-a
klju¢ni su za ucinkovitost prethodnog postupka. Sudjelovanje ovih subjekata u prethodnom
postupku osigurava pravnu sigurnost, dosljednu primjenu i tumacenje prava EU-a u svim

drzavama ¢lanicama EU-a.

23 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 165-166
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3.3 Ucinci prethodnih odluka

lIako je svaki konkretni prethodni postupak povezan s odredenim predmetom koji se
vodi pred nacionalnim sudom, kada Sud EU-a protumaci odredenu odredbu prava EU-a,
takvo tumadenje postaje relevantno i izvan okvira tog konkretnog predmeta.?* Uginak
interpretacija europskog suda izvan predmeta o kojem se odlucuje vrlo je slican kao i sustavu
presedana.?® Presedan (lat. praecedens) je slucaj koji sluzi kao primjer ili opravdanje za
kasnije sluCajeve. ,Naime, interpretacije Suda EU-a obvezuju i izvan spora, jer postaju

sastavni dio pravne norme koju objasnjavaju, a ta norma obvezuje.“?°

U konac¢nici interpretacija Suda EU-a dobiva uc¢inak erga omnes §to u hrvatskom prijevodu
oznatava ,,prema svima“. To zna¢i da je interpretacija koju je dao Sud EU-a obvezujucéa

prema svima. Pod tim se misli na sve drzave ¢lanice, njihove nacionalne sudove i pojedince.

U predmetu Brasserie/Factortame koji se nasao pred Sudom EU-a, Sud je pokazao koliko je
zapravo bitna njegova interpretacija u prijasnjim predmetima za nacionalne sudove. Nadalje,
u tome je predmetu Sud EU-a naglasio propust nacionalnog suda da postupi prema prijasnjoj
praksi Suda EU-a te to predstavlja dovoljno ozbiljnu povredu prava Europske unije, a time
osnovu za odgovornost drzave za §tetu.?’ Jedna od to¢aka kona¢ne presude Suda EU-a u
slucaju Brasserie/Factortame glasi: ,,Po svakom gledistu, povreda prava Zajednice ocito ¢e
biti dovoljno ozbiljna ako je potrajala unato¢ presudi kojom se utvrduje da je krSenje u pitanju
utvrdeno, ili prethodnoj presudi ili ustaljenoj sudskoj praksi Suda EU-a o predmetu iz kojeg je

jasno da doti¢no ponasanje predstavlja prekrsaj.“?

Kada govorimo o normama koje se javljaju u predmetima postupka, one mogu imati razli¢ite
ucinke za predmete, a sve to ovisi o tome da li je norma valjana ili nevaljana. ,,Naime, ako
Sud EU-a ocjeni da je odredena norma valjana, ima ucinak samo za predmet iz kojeg je
pitanje postavljeno, jer je moguce da istu normu, iz nekog drugog razloga koji nije razmatran
u konkretnom prethodnom postupku, u nekom drugom postupku Sud EU-a ocjeni
nevaljanom.*?® U predmetu International Chemical Corporation Sud EU-a je naveo sljedede:

,, lako se presuda Suda EU-a izdana u ¢lanku 177. Ugovora kojom se neki akti institucije,

24 Ljubanovié¢, B. et al., Procesno- pravni aspekti prava EU, Osijek, Pravni fakultet Sveutilista Josipa Jurja
Strossmayera u Osijeku, 2016, str. 52.

2 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 170

26 |bid.

27 Cf. Ibid., str. 171

28 Sud EU-a, Brasserie du Pecheur SA protiv Bundesrepublik Deutschli i The Queen protiv Secretary of State for
Transport, ex paarte: Factortame Ltd i others, C-48/93, presuda od 5. oZujka 1996., ECLI:EU:1996:79

29 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, loc. cit.
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posebno uredba Vijeéa ili Komisije proglase niStavnim, izravno upucuje samo nacionalnom
sudu koji je predstavio stvar, dovoljan je razlog za bilo koji drugi nacionalni sud da taj akt
smatra nistavnim u svrhu presude koju mora donijeti.. ,,*° Time je utvrdeno da proglasavanje
odredene norme nistavnom od strane Suda EU-a u prethodnom postupku ujedno znaci da
nacionalni sud, ukoliko se nade pred istom normom europskog prava, ne treba ponovo

postavljati prethodno pitanje jer odluka o nevaljanosti norme veZze i njega.

Zbog kontinuiranih druStvenih promjena, napredovanjem drustva te sloZenosti 1 subjektivnosti
svakog pojedinog predmeta, Sud EU-a je, u predmetu Da Costa®?, ipak nacionalnim sudovima
dozvolio ponovno postavljanje istog interpretativnog pitanja. Sudu EU-a to daje mogucnost za
izmjenu ve¢ dane interpretacije, iako se to ne dogada ¢esto zbog moguceg ugrozavanja pravne
sigurnosti. ,,Takoder, interpretacije Suda EU-a imaju uc¢inak ex tunc, odnosno odnose se na
vrijeme kada je nastala pravna norma koju tumace, bez obzira na to kad je tumacenje dano.
Medutim, Sud EU-a ima ovlast ograni€iti u vremenu ucinke vlastite interpretacije, no to je
moguc¢e samo u onom predmetu u kojem je neka norma prava EU-a po prvi put

interpretirana.*?

30 Sud EU-a, SpA International Chemical Corporation protiv Amministrazione delle finanze dello Stato, C-66/80,
presuda od 13. svibnja 1981., ECLI:EU:C:1981:102

31 Sud EU-a, Da Costa en Schaake NV, Jacob Meijer NV, Hoechst-Holli NV v Netherlands Inli Revenue
Administration, C-30/62, presuda od 27. oZujka 1963., ECLI:EU:C:1963:6

32 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 171
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4 ULOGA NACIONALNOG SUDA U PRETHODNOM POSTUPKU

Prema hrvatskom zakonu sud je definiran kao tijelo drzavne vlasti koja sudbenu vlast
obavlja samostalno i neovisno u okviru djelokruga i nadleznosti odredenih zakonom.*? Sudovi
stite Ustavom, pravnom stecevinom Europske unije, medunarodnim ugovorima i zakonima
utvrdeni pravni poredak te osiguravaju jedinstvenu primjenu prava, ravnopravnost i jednakost

svih pred zakonom.3*

Uloga nacionalnih sudova u Osniva¢kom se ugovoru ne spominje, te su se njihove ovlasti I
obveze razvijale kroz praksu Suda EU-a.*® Pravna zastita u EU-u temelji se na suradnji Suda
EU-a i nacionalnih sudova. Pri tome nacionalni sudovi primjenjuju pravo EU-a i pruzaju
zaStitu subjektivnim pravima Kkoja izviru iz prava EU-a. Stoga se s punim pravom kaze da su

nacionalni sudovi drzava ¢lanica sudovi EU-a.%¢

Nadalje, kada govorimo o prethodnom postupku u pravu EU-a nacionalni sud ima vaznu
ulogu - postavljanje prethodnog pitanja. Prethodno pitanje dolazi od njemacke rijeci
prajudizial te se definira kao pitanje koje treba rijesiti prije odludivanja o glavnoj stvari.®’
Prema ¢lanku 267. UFEU-a nacionalni sudovi duzni su uputiti prethodno pitanje Sudu EU-a u
slucaju tumacenja Ugovora te valjanosti 1 tumacenja akata institucija. U Clanku je navedeno:
,»Ako se takvo pitanje pojavi pred bilo kojim sudom drzave Clanice, taj sud moze, ako smatra
da je odluka o tom pitanju potrebna da bi mogao donijeti presudu, zatraziti od Suda EU-a da o
tome odluéi.“%® Odluku o tome hoée li podnijeti zahtjev Sudu EU-a 0 prethodnim pitanjima i
0 kojim pitanjima prava EU-a nacionalni sud donosi vlastitu inicijativu.*® Sud EU-a je u
predmetu Rehinmuhien utvrdio :“... ¢lanak 177. Ugovora daje nacionalnim sudovima
ovlastenje i, kada je primjereno, nameée im obvezu, da podnesu predmet na prethodnu
odluku, ¢im sud zaklju¢i bilo na vlastitu inicijativu ili na zahtjev stranaka da parnica ovisi 0

tocki koja se spominje u prvom paragrafu ¢lanka 177.44°

33 Clanak 2 Zakona o sudovima, (Narodne novine, br. 67/18)

34 Clanak 3, st. 1, Zakona o sudovima, (Narodne novine, br. 67/18)

35 https://www.irb.hr/ (pristupljeno 19.9.2023)

36 Capeta, Tamara, Nacionalni sudovi kao europski sudovi , Zagreb, 2002.

37 prejudicijalno pitanje. Hrvatska enciklopedija, mreZno izdanje. Leksikografski zavod Miroslav KrleZa, 2021.
https://www.enciklopedija.hr/Natuknica.aspx?1D=50114 (pristupljeno 17.9.2023)

38 Clanak 267. UFEU-a, Sluzbeni list Europske unije, C 202/164

39 pegek, Robert, Praksa suda Europske unije, Struéni &lanak UDK 441, str. 61

40 Cf. ibid., str. 62
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Iz samog teksta ¢lanka 267. UFEU-a moglo bi se zakljuciti da nacionalni sudovi protiv ¢ijih
odluka postoji pravno sredstvo u nacionalnom pravu imaju diskreciju hoc¢e 1li pokrenuti
prethodni postupak ili ne. Sud EU-a je njihovu diskreciju suzio u predmetu Foto-Frost,
ucinivs$i razlikovanje izmedu prethodnog postupka za interpretaciju prava EU-a i prethodnog
postupka za ocjenu valjanosti norme prava EU-a*' 1z predmeta Foto-Frost proizlazi
tumacenje da svaki sud, pa bio on i sud nize instance, koji sumnja u pravnu valjanost akta EU-
a, mora pokrenuti prethodni postupak pred Sudom EU-a. Za takvo tumacenje Sud EU-a je
ponudio tri argumenta. Prvi je da bi razli¢ita ocjena valjanosti od razli¢itih nacionalnih sudova
pretjerano nastetila pravnoj sigurnosti. Drugi argument je koherentnost sustava pravne zastite
u EU-u jer iskljuciva nadleznost za zakljuCivanje o nevaljanosti akta EU-a mora pripadati
Sudu EU-a, a treéi argument je da se Sud EU-a nalazi u boljem poloZaju od nacionalnih

sudova da izvr$i ocjenu valjanosti akata EU-a.*?

Nacionalni sudovi imaju vaznu ulogu u zastiti prava gradana Europske unije. Kroz primjenu
prava EU-a i postavljanje prethodnih pitanja Sudu EU-a, nacionalni sudovi osiguravaju da se
prava gradana poStuju i primjenjuju u skladu s pravom EU-a. To potvrduje i sam Ustav
Republike Hrvatske u kojem pise sljedece: ,Hrvatski sudovi Stite subjektivna prava
utemeljena na pravnoj steéevini Europske unije.“** Ukupno gledaju¢i, uloga nacionalnih
sudova u prethodnom postupku je klju¢na za odrzavanje pravne sigurnosti, dosljedne
primjene i tumacenja prava EU-a. Oni djeluju kao veza izmedu nacionalnih pravnih sustava i

prava EU-a te imaju vazan utjecaj na pravni poredak Europske unije.

41 Capeta, T. et al., Prethodni postupak u pravu Europske unije, Zagreb, 2011, str. 4.

42 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 187

43 (lanak 141. c, stavak 3., Ustav Republike Hrvatske, (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00,
124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14)
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5 OBVEZE | OVLASTI NACIONALNIH SUDOVA

5.1 Ovlasti nacionalnih sudova

Najbitnija ovlast nacionalnog suda u prethodnom postupku u pravu EU-a je podnosenje
zahtjeva za tumacenje. Ovlast, no ne i obvezu, da pokrene pred Sudom EU-a prethodni
postupak za tumacenje europskog prava imaju svi nacionalni sudovi koji nisu zadnja instanca
u postupku u kojem se javlja pitanje tumacenja prava EU-a.** Naime, zahtjev za tumadenje

mora se ticati interpretacije europskog prava, a ne nacionalnog prava.

Na temelju clanka 267. UFEU-a ovlast za upucivanje zahtjeva za tumacenjem pripada
nacionalnim sudovima. Ovlast da se utvrdi postoji li ,,pitanje* prava EU-a 1 da odluci uputiti
zahtjev za tumacenje Sudu EU-a pripada nacionalnom sudu pred kojim se vodi postupak.
Nacionalni propisi u postupku i organizaciji sudstva ne mogu onemoguciti nacionalni sud da
postavi pitanje.*® Takoder, stranke koje se javljaju u postupku ne mogu pred nacionalnim
sudom same podnositi zahtjev za tumacenje Sudu EU-a, ni mijenjati formulaciju pitanja koje
je uputio nacionalni sud. Dakle, ni stranke u postupku ni nacionalno pravo ne mogu ograniciti

diskreciju suda u donosenju odluke hoée li podnijeti zahtjev za tumadenje Sudu EU-a.*

Nacionalni sud upucuje zahtjev za tumacenje Sudu EU-a ako smatra da je za donosSenje
presude u tom predmetu odluka Suda EU-a klju¢na za rjeSavanje predmeta. Poslovnik Suda u
Clanku 94. propisuje sadrzaj zahtjeva za prethodnu odluku a on glasi: ,,Osim teksta prethodnih
pitanja postavljenih Sudu EU-a zahtjev za prethodnu odluku sadrzi:(a) sazeti prikaz predmeta
spora 1 relevantne ¢injenice kako ih je utvrdio sud koji je uputio zahtjev ili barem prikaz
¢injeni¢nih okolnosti na kojima se temelje pitanja;(b) sadrzaj nacionalnih odredaba koje se
mogu primijeniti u predmetu i, po potrebi, relevantnu nacionalnu sudsku praksu;(c) prikaz
razloga koji su naveli sud koji je uputio zahtjev da se zapita o tumacenju ili valjanosti
odredenih odredaba prava Unije, kao 1 pojasnjenje veze koja po misljenju tog suda postoji

izmedu tih odredaba i nacionalnog zakonodavstva primjenjivog u glavnom postupku.**’

Konaéno, nacionalni sud samostalno formulira pitanje. Pitanje bi trebalo biti sro¢eno tako da

se ti¢e interpretacije prava EU-a. Osim pitanja, zahtjev koji je upu¢en Sudu EU-a mora

a4 Capeta, Rodin, Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 176

4 Cf. lbid., str. 177

46 pegek, Robert, Praksa suda Europske unije, struéni ¢lanak UDK 341, str. 61-62
47 €lanak 94 Poslovnika Suda, Sluzbeni list Europske unije, 265/1
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sadrzavati opis predmeta koji se odvija pred nacionalnim sudom, ocjenu primjenjivog
nacionalnog prava, utvrdene Ccinjenice, obrazloZenje kako se europska norma d¢ija se
interpretacija trazi uklapa u odlucivanje te samo stajaliSte suda koji je postavio to pitanje o
tumacenju europske norme. Bitnost navodenja svih ovih podataka u zahtjevu ogleda se prvo u
tome $to je to jedini izvor informacija Sudu EU-a o predmetu koji se vodi pred nacionalnim
sudom te dobro objasnjenje povecava Sanse da nacionalni sud dobije koristan odgovor. Drugi
razlog je pomo¢ svim drugim drzavama ¢lanicama, institucijama EU-a i stankama tako Sto se
zahtjev nacionalnog suda prevodi na sve sluzbene jezike i upucuje svim ostalim moguéim

sudionicima postupka.*®

Naime, u ranijim predmetima, konkretno govore¢i o predmetu Simmenthal,*® Sud EU-a je
uspostavio ovlast nacionalnih sudova da radi izravne primjene europske norme samostalno
izuzmu iz primjene nacionalnu pravnu normu, pa tako i zakone. U situaciji izravne primjene
prava EU-a nacionalno pravilo, koje obvezuje nacionalni sud da pokrene postupak za ocjenu
ustavnosti pred domac¢im ustavnim sudom, izuzima iz primjene domaci zakon ako nacionalni
sud zadnje instance nije siguran u ispravno tumacenje prava EU-a. On tada mora pokrenuti
pred Sudom EU-a prethodni postupak.>® Medutim, tu se pojavljuje i pitanje kako postojanje
nacionalnog zahtjeva za pokretanje ocjene ustavnosti zakona utjeCe na institut prethodnog
pitanja.>* U predmetu Kiiciikdeveci %2 Sud EU-a zauzeo stajaliste da nacionalne norme, ¢ak
iako su ustavnog karaktera, ne mogu utjecati na ovlast nacionalnog suda da pokrene prethodni
postupak tako da tu ovlast pretvore u obvezu. Dakle, presuda Suda EU-a u tom predmetu
glasi: ,,Mogu¢nost koju nacionalnom sudu daje drugi stavak ¢lanka 267. UFEU-a da trazi od
Suda EU-a prethodnu odluku prije nego §to izuzme iz primjene nacionalnu odredbu koja je
suprotna pravu EU-a ne moZe se transformirati u obvezu...“*® Utvrdivanje je li nacionalni
zakon u skladu s pravom Europske unije i nacionalnim ustavom - nacionalno zakonodavstvo
daje prioritet postupku za ocjenu ustavnosti. No dilemu oko toga moze li nacionalni sud
svejedno uputiti zahtjev Sudu EU-a razrjeSava presuda u spojenim predmetima Melki i Abdeli

* gdje se u zaklju¢ku navodi sljedece: ,,... Stoga je odgovor na postavljeno pitanje da ¢lanak

a8 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 180

49 Sud EU-a, Amministrazione delle Finanze dello Stato v Simmenthal SpA., C-106/77, presuda od 9. oZujka
1978., ECLI:EU:C:1978:49

50 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, loc. cit.

51 |bid.

52 Sud EU-a, Seda Kiiciikdeveci protiv Swedex GmbH & Co. KG., C-555/07, presuda od 19. sije¢nja 2010.,
ECLI:EU:C:2010:21

53 |bid.

54 Sud EU-a, Aziz Melki i Selim Abdeli, C-188/10 i C-189/10, presuda od 22. lipnja 2010., ECLI:EU:C:2010:363
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267. UFEU-a onemogucéuje zakonodavstvo drzave ¢lanice koje uvodi postupak nadzora
ustavnosti nacionalnih zakona, ako prioritetna priroda tog postupka onemogucuje - jednako
prije podnos$enja pitanja ustavnosti nacionalnom sudu - sve ostale nacionalne sudove da se

koriste svojim pravom, da upute prethodno pitanje Sudu EU-a. ..«

Dakle, nacionalna obveza pokretanja postupka pred ustavnim sudom ne oduzima ovlast
nacionalnom sudu da prije, istovremeno ili naknadno pokrene prethodni postupak pred Sudom

EU-a, pod uvjetom da ona ostane u skladu s pravom EU-a.%®

55 1bid.
56 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 184
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5.2 Obveze nacionalnih sudova
Obveze nacionalnih sudova u prethodnom postupku su:

o Podnosenje zahtjeva za ocjenu valjanosti

o Podnosenje zahtjeva za tumacenje

Zahtjev za ocjenu valjanosti i zahtjev za tumacenjem regulirani su istim odredbama Ugovora
o funkcioniranju Europske unije (¢lanak 267. st. 2 1 267. st. 3.). No, u sudskoj praksi su ta dva
stavka drukc¢ije protumacena. Do predmeta Foto-Frost obveza upucivanja zahtjeva za ocjenu
valjanosti akta EU-a isklju¢ivo je bila na sudovima zadnje instance, ali od tog predmeta Sud
EU-a obvezu namece i nizim sudovima koji su do tada bili ovlasteni, ali ne i obvezni to
uciniti. Analiziraju¢i presudu u tom predmetu, zaklju¢ujemo da je Sud EU-a definirao pravilo
prema kojem sudovi nizih instanci su ovlaSteni samostalno zakljuciti da je akt institucije EU-a
valjan, ali nisu ovlaSteni zakljuciti suprotno - da je akt nevaljan. Deklaracija nevaljanosti
isklju¢ivo je u nadleznosti Suda EU-a.>’ Ovakvo tumacenje na kraju dovodi do obveze
nacionalnog suda, kada se pojavi sumnja u nevaljanost akta Unije, za pokretanje prethodnog

postupka.

Naime, postoje tri razloga zbog kojih Sud EU-a uvodenje novog pravila smatra potrebnim.
Prvi razlog Sud EU-a vidi u ujednacenoj primjeni prava EU-a. On smatra da bi razlicita
ocjena valjanosti kod razli¢itih nacionalnih sudova nastetila pravnoj sigurnosti. Drugi razlog
pronalazi u koherentnosti sustava pravne zastite EU-a, konkretno tu je rije¢ o ¢lancima 267. i
263. Ugovora u kojima su uredeni postupci kroz koje se obavlja sudski nadzor nad aktima
EU-a. U prvoj se ocjena valjanosti odvija pred nacionalnim sudom, dok se u drugoj u slucaju
utvrdivanja nevaljanosti, pokreée izravna tuzba pred Sudom EU-a. Sud je smatrao da
koherentnost sustava zahtijeva da u oba postupka nadleznost za zaklju¢ivanje nevaljanosti
akata pripada Sudu EU-a. Tre¢i, posljednji, razlog Sud izvodi iz Statuta Suda. Prema Statutu
Suda institucije EU-a koje donose akte ¢ija se valjanost dovodi u pitanje ovlastene su
sudjelovati u postupku i braniti valjanost akata koji se vodi pred Sudom.®® Dakle, ocjena
valjanosti mora se traziti od Suda EU-a u prethodnom postupku ako nacionalni sud smatra da

je akt nevaljan te ga zbog toga Zeli izuzeti iz primjene.

Druga obveza nacionalnih sudova zadnje instance je podnosenje zahtjeva za tumacenje. Kada

se U nacionalnom postupku pojavi pitanje koje zahtijeva tumacenje odredbi prava EU-a ili

57 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 187
58 |bid.
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ocjenu njihove valjanosti, nacionalni sudovi zadnje instance moraju podnijeti zahtjev za
prethodno odlu¢ivanje Sudu EU-a. Ova obveza proizlazi iz vaznosti osiguravanja dosljednosti
i jedinstva u tumacenju prava EU-a u svim drzavama c¢lanicama. PodnoSenje zahtjeva za
tumacenje omogucéuje nacionalnim sudovima da dobiju smjernice ili odluku Suda EU-a o
pravilnom tumacenju prava EU-a. To osigurava dosljednu primjenu prava EU-a na
nacionalnoj razini i sprjeava situacije u kojima bi se pravo EU-a razli¢ito tumacilo ili

primjenjivalo u razli¢itim drzavama ¢lanicama.

Nadalje, postoje dvije situacije koje oslobadaju sudove zadnje instance od podnosenja
zahtjeva za tumacenje. Prva se temelji identicnom ili slicnom pitanju koje je Sud EU-a veé
rjesavao a rije¢ je o doktrini zvanoj acte eclaire. Doktrina je razvijena kroz sudsku praksu, a
zastupa stajaliSte da odluke Suda EU-a u prethodnom postupku imaju ucinke i izvan
predmeta. Naime, to znaci da rjeSavanje pitanja u jednom predmetu od strane Suda EU-a bude
uzor nacionalnom sudu ako se nade pred istovjetnim pitanjem, da tumacenje potrazi u vec
rijeSenom predmetu. Druga situacija oslobadanja nacionalnih sudova od podnosenja zahtjeva
za tumacenje nazvana je doktrina acte clair prema kojoj nacionalni sud zadnje instance nije
obvezan pokrenuti postupak za donosenje prethodne odluke ako je pravilno tumacenje prava
Europske unije tako ocito da ne ostavlja prostora nikakvoj razumnoj sumnji o na¢inu na koji
treba odgovoriti na postavljeno pitanje.>® Doktrina se ne primjenjuje u prethodnom postupku

ocjene valjanosti.

Acte clair doktrina najbolje je objasnjena presudom Suda EU-a u predmetu CLIFIT gdje jedna
od to¢aka glasi: ,,Napokon, pravilna primjena prava Zajednice moze se nametnuti toliko ocito
da ne ostavlja mjesta nikakvoj razumnoj sumnji o nacinu rjeSavanja postavljenog pitanja. Prije
zakljucka o postojanju takve situacije nacionalni sud mora biti uvjeren da se to jednako ocito
namec¢e sudovima drugih drzava clanica, kao 1 Sudu. Samo ako su ispunjeni svi ti uvjeti,
nacionalni sud moZe se suzdrZati od postavljanja tog pitanja Sudu 1 rijesiti ga pod svojom

vlastitom odgovornos§éu.*®°

59 http://struna.ihjj.hr/naziv/doktrina-lt-i-gt-acte-clair-It-i-gt/11818/ (pristupljeno 17.9.2023)
80 Sud EU-a, Srl CLIFIT i Lanificio di Gavardo SpA protiv Ministry od Health, C-283/81, presuda od 6. listopada
1982., ECLI:EU:C:1982:6
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5.3 Sankcije za povredu obveze pokretanja prethodnog postupka

U slucajevima kada je nacionalni sud obvezan pokrenuti prethodni postupak pred
Sudom EU-a, no on to ne uéini, dolazimo do pitanja kakve sankcije primijeniti. Sankcije za
povredu obveze pokretanja prethodnog postupka u pravu EU-a mogu varirati ovisno o
nacionalnom pravnom sustavu. No, pravo EU-a omogucava dvije vrste sankcija: povredbeni

postupak od strane Komisije te odgovornost drzave za Stetu.

Povredbeni postupak pokre¢e Komisija. Komisija kao institucija Europske unije i ,,Cuvarica
Ugovora“ ima ovlast za nadzor nad provedbom prava Unije. Ta ovlast definirana je ¢lankom
258. Ugovora o funkcioniranju Europske unije te glasi: ,,Ako smatra da neka drzava Clanica
nije ispunila neku obvezu temeljem Ugovora, Komisija 0 tom predmetu, nakon §to je doti¢noj
drzavi dala priliku da se ocituje, daje obrazlozeno misljenje.“®* Dakle, Komisija pokreée
povredbeni postupak u slucaju bilo koje povrede prava EU-a koje je poc€inilo bilo koje tijelo
od drzava ¢lanica. Propust sudova zadnje instance da pokrenu prethodni postupak spada u
jednu od povreda. U situaciji kada Komisija izda obrazloZzeno misljenje, drzava ¢lanica ima
mogucénost odgovoriti na prituzbe, U vezi povrede svoje obveze, koje su joj upucene. Ukoliko
drzava ne postupi u skladu s miSljenjem, Komisija moze pokrenuti tuzbu zbog krsSenja prava

EU-a pred Sudom EU-a.%2

Nadalje, stranci koja je izgubila spor pred nacionalnim sudom zbog ,,pogresnog* tumacenja
prava EU-a te taj isti sud nije uputio prethodno pitanje, ne preostaje niSta drugo vec
mogucénost da Komisiji prijavi protupravno postupanje nacionalnog suda. No, iako je
nacionalni sud doista pogrijeSio te time povrijedio svoju obvezu, Komisija nije duzna
pokrenuti postupak, te u pravilu i nece ako je rije¢ o izoliranom slucaju te ako ne smatra da se

radi o sustavnoj povredi prava EU-a u toj drzavi.®®

,lako postupak davanja prethodnog misljenja pruza sudovima odredeni stupanj diskrecijske
ovlasti u donosenju odluka o tome hoce li uputiti zahtjev Sudu EU-a za misljenje, propustanje
suda da slijedi ovaj postupak moZze rezultirati primjenom nacela odgovornosti drzave.“®*
Druga sankcija, odgovornost drzave za Stetu, puno je u€inkovitija za poloZaj stranke u sporu.
Ostecena stranka u sporu moZe na vlastitu inicijativu zahtijevati naknadu Stete ukoliko smatra

da je zbog pogresnog tumacenja prava EU-a ona izgubila spor. No, prije pokretanja tuzbe

61 Elanka 258. st.1 UFEU-a, Sluzbeni list Europske unije, C 202/160

62 https://curia.europa.eu/jcms/jcms/j _6/hr/ (pristupljeno 17.9.2023)

63 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 192

6 Sago, Dinka, ,,Postupak prethodnog odlucivanja pred europskim sudom-problemi i moguca rje$enja“, cit., str.
397
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mora nastati obveza za naknadu Stete. Razvoj doktrine odgovornosti drzava za Stetu nastalu
zbog nepostivanja obveza prema pravu EU-a zapoceo je 1991. godine presudom u slucaju

Francovich.®
Institut odgovornosti drzave za §tetu mora ispuniti tri uvjeta:

o Svrha europske norme koju je drzava povrijedila mora biti stvaranje prava za
pojedinca
o Povreda koju je poé¢inila drzava mora biti dovoljno ozbiljna®®

o Mora postojati izravna uzroéna veza izmedu povrede i $tete nastale pojedincu®’

Isto tako, u slucaju Kobler Sud EU-a je razradio koncept odgovornosti sudaca zbog
propustanja upucivanja prethodnog pitanja.®® U tom slucaju, Sud EU-a je zakljucio da se
,hacelo odgovornosti drzave za naknadu $tete nanesenu pojedincima povredom prava takoder
primjenjuje na situacije kada navodna povreda proizlazi iz oduke suda, a pravom se daju

odredena prava pojedincima*.®

,,Naime, osim ova dva pravna sredstva koja su utemeljena u pravu EU-a neke od drzava
Clanica predvidaju i domace sankcije za sudove zadnje instance zbog propustanja obveze
pokretanja prethodnog postupka. Na primjer, Njemacki je ustavni sud, tako interpretirao da
pravo na zakonitog suca, predvideno clankom 101. njemackog Temeljnog zakona,
podrazumijeva i pravo da sud zadnje instance postavi pitanje Sudu EU-a u prethodnom
postupku. Stoga je spreman ukinuti konacne presude redovnih sudova zbog povrede ovog
ustavnog prava.“’® Tako je i Ustavni sud RH u predmetu AlandZak predvidio da ée
neispunjavanje obveze pokretanja prethodnog postupka sankcionirati u smislu povrede Ustava
RH. U tom predmetu stranke su se pred redovnim Zupanijskim sudom u Vukovaru pozivale
na pravo EU-a te se trazile da sud postavi prethodno pitanje. Kako u praksi Suda EU-a postoji
da se sudovi zadnje instance pod odredenim uvjetima oslobodeni od obveze postavljanja
prethodnog pitanja, Ustavni sud ipak je utvrdio da Zupanijski sud u Vukovaru nije u svojoj
odluci uopée obrazlozio razloge zasto je odlucio ne postaviti prethodno pitanje Sudu EU-a.

Ustavni sud smatrao je to suprotno ¢lanku 29. stavku 1. Ustava RH — pravu na pravi¢no

85 http://www.iusinfo.hr/ (pristupljeno 17.9.2023)

56 Sud EU-a, Brasserie du Pecheur SA protiv Bundesrepublik Deutschli i The Queen protiv Secretary of State for
Transport, ex paarte: Factortame Ltd i others, C-48/93, presuda od 5. oZujka 1996., ECLI:EU:1996:79

67 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 118

68 Sago, Dinka, ,Postupak prethodnog odlucivanja pred europskim sudom-problemi i moguca riedenja“, loc. cit.
6 |bid.

70 Capeta, T., Rodin, S., op. cit. (bilj. 67), str. 193
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sudenje.” U presudi u predmetu se navodi sljedece: “Ustavni sud je u svojoj ocjeni utvrdio
da je u konkretnom slucaju prvostupanjski sud bio duzan uputiti zahtjev Sudu EU-a glede

tumacenja odredenih direktiva koje su vezane za naknadu Stete. ..’

6 HITNI PRETHODNI POSTUPAK

Zbog sporosti trajanja prethodnog postupka uveden je institut postupka kojim je Sud
EU-a omogucio da u znatno skra¢enom roku obradi najosjetljivija pitanja koja se odnose na
podru¢je slobode, sigurnosti i pravde (policijska 1 pravosudna suradnja u gradanskim i
kaznenim stvarima kao i vize, azil, imigracija i druge politike vezane uz slobodno kretanje
osoba).”® Dolazi od francuske rijedi procédure préjudicielle d’urgence. Hitni prethodni
postupak uveden je izmjenama Statuta Suda 2008. godine te je ureden ¢lankom 23a Statuta
Suda i ¢lancima 107.-114. Poslovnika Suda. Prema odredbama Poslovnika (¢l 107.),
predsjednik Suda EU-a moze, u slucaju iznimne hitnosti i na prijedlog nacionalnog suda
nakon sasluSanja nezavisnog odvjetnika, odrediti hitni prethodni postupak. Takoder, u istom
¢lanku se navodi sljedece: ,Nacionalni sud koji je uputio zahtjevu za prethodnu odluku iznosi
pravne 1 ¢injeni¢ne okolnosti na kojima se temelji potreba za hitnos¢u i1 koje opravdavaju
primjenu ovog posebnog postupka, te u mjeri u kojoj je to moguce, naznacuje prijedlog
odgovora na postavljena prethodna pitanja.“’* Dakle, nacionalni sud podnosi zahtjev za hitni
prethodni postupak te u njemu navodi pravne i ¢injeni¢ne razloge koji zahtijevaju hitnost

postupanja Suda EU-a.

Do uvodenja instituta hitnog prethodnog postupka dolazi zbog predugog trajanja redovnog
postupka. Kada je nacionalni sud obvezan uputiti prethodno pitanje to takoder znaci da je
obvezan cekati odluku Suda EU-a, a vrijeme ¢ekanja moZe potrajati 1 do godinu i pol dana.
Time nacionalni sud moZe prekrsiti i ¢lanak 6. stavak 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda - pravo na sudenje u razumnom roku, kao $to to dogodilo u zakljucku

presude u predmetu Dhabi.”™ Nadalje, postoje situacije u kojima je nedopustivo da osoba &eka

1 1bid.

72 pegek, Robert, Praksa Suda Europske unije, Struéni &lanak UDK 341., str. 64

73 https://curia.europa.eu/jcms/jcms/j _6/hr/ (pristupljeno 17.9.2023)

74 €lanak 107. stavak 2. Poslovnika Suda, Sluzbeni list Europske unije, 265/1

7> Sud EU-a, Dhabi protiv Italije, zahtjev br. 17120/09, presuda od 8. travnja 2014. godine
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toliko dugo pred sudom te je zbog toga Sud EU-a predlozio uvodenje hitnog postupka.’®
,Postupak se primjenjuje u stvarima od stvarne hitnosti i omogucuje mnogo brze odlucivanje
na Sudu EU-a. To se postize dodjeljivanjem zadace interpretacije sudskom vije¢u odredenom
za hitni postupak, propustanjem nekih faza uobicajenog postupka, skradivanjem rokova te
prepustanjem prevodenja nekih dokumenata koji se u obi¢ajnom postupku moraju prevesti na

sve jezike EU-a.“"’

Jedna od svrha uvodenja hitnog prethodnog postupka istiCe se kao prevencija mogucih
zloupotreba stranaka koje bi mogle predlagati nacionalnom sudu upucivanje zahtjeva u
namjeri odugovlacenja postupka 1 otezavanja rjeSavanja spora, §to bi u tom trenutku
odgovaralo njihovim interesima. ,,Nadalje, postoje situacije u kojima i nacionalno i pravo EU-
a namecu vremenska ograniCenja za rjeSavanje predmeta. Ako nacionalni sud posStuje te
rokove, mogao bi oklijevati s upucivanjem pitanja Sudu EU-a, §to moze stvoriti rizik od
pogresne primjene materijalnog prava Europske unije.“’® Sve navedeno dovelo je do
osnivanja instituta hitnog prethodnog postupka poznatog pod kraticom PPU (eng. urgent

preliminary ruling procedure).

Hitni prethodni postupak uveden je u odredbi stavka 4. 267 UFEU-a. On govori da se zahtjeva
hitnost ako zahtjev u prethodnom postupku dolazi od nacionalnog suda iz postupka koji se
vodi u vezi s osobom lisenom slobode. "® Takoder, ¢lanak se od Statuta i Poslovnika razlikuje
po tome $to je uzi po pitanju sadrzaja. Statutom i Poslovnikom je propisano da nacionalni sud,
ve¢ u zahtjevu za pokretanje hitnog postupka, treba obavezno navesti relevantne ¢injenice i
pravna pitanja koja opravdavaju potrebu za hitnoS¢u ili ukazuju na rizike vezane uz provedbu
redovnog postupka.®’ Takoder, preporu¢uje se da, ako je moguée, nacionalni sud u zahtjevu
predlozi odgovor na postavljeno pitanje.8* Odluka o zahtjevu za hitni postupak navedena je u
¢lanku 109. Poslovnika Suda: “Odluka o tome da se o zahtjevu za prethodnu odluku odlucuje
ili ne odlucuje u hitnom postupku odmah se dostavlja sudu koji je uputio zahtjev za prethodnu
odluku, kao 1 drzavi ¢lanici 1 institucijama navedenima u prethodnom stavku. Odlukom da se
o zahtjevu za prethodnu odluku odlucuje u hitnom postupku odreduje se rok u kojem zadnje

navedeni mogu podnijeti podneske ili pisana ocitovanja. Odlukom se mogu utvrditi pravna

76 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 195

77 Cf. ibid. str. 196

78 petri$evié, Tunijica, ,Prethodni postupak u podruéju slobode, sigurnosti i pravde-analiza njegove primjene”, u:
Odnos prava u regionu i prava Evropske unije, 2015, str. 108

79 Capeta, T., Rodin, S., op. cit. (bilj. 76), str. 196

80 petrigevi¢, Tunjica, op. cit. (bilj. 78), str. 110

81 Sago, Dinka, ,Postupak prethodnog odlucivanja pred europskim sudom-problemi i moguca rjedenja“, loc. cit.
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pitanja na koja se podnesci ili pisana ocitovanja moraju odnositi te se istom moze odrediti

njihova maksimalna duljina. 82

O sastavu Suda u hitnom postupku govori iduéi ¢lanak Poslovnika Suda: ,,Vije¢e odredeno za
hitni postupak moze odluciti da zasjeda u vije¢u od tri suca. U tom slucaju vijece Cine
predsjednik tako odredenog vijeéa, sudac izvjestitelj i prvi ili, ako je takav slucaj, prva dva
suca odredena prema listi iz ¢lanka 28. stavka 2...“% Nakon saslu$anja nezavisnog
odvjetnika, Vije¢e odredeno za hitni postupak donosi odluku. Nezavisni odvjetnik daje

misljenje na zatvorenom zasjedanju.

,Prvi slucaj koji je bio rijeSen primjenom pravila hitnog prethodnog postupka je slucaj
Rinau.“ # U tom predmetu, Sud iz Litve uputio je prethodno pitanje Sudu EU-a o tumacenju
odredbi uredbe Brisel II, te zatrazio primjenu hitnog postupka jer bi u protivnom doslo do
nepopravljive Stete u kojoj bi se dijete otudilo od roditelja s kojima trenutno ne Zivi. Postupak
je trajao 58 dana, umjesto tada prosje¢nih 16,8 mjeseci u 2008. godini.®® Posljednjih godina

otkad postoji statistika 0 ovom postupku, prosjek njegova trajanja je oko 2 mjeseca.

Vazno je napomenuti da hitni prethodni postupak primjenjuje se samo u iznimnim
okolnostima kada je hitnost bitna za zaStitu prava i interesa stranaka. Odluka o primjeni
hitnog prethodnog postupka donosi se na temelju procjene prioriteta i hitnosti sluc¢aja. Cilj je
osigurati pravnu sigurnost i zastititi stranke u situacijama kada je brza intervencija Suda EU-a
neophodna. Hitni prethodni postupak predstavlja vazan instrument u pravu EU-a Koji
omogucuje fleksibilnost i brzu reakciju u iznimnim situacijama. On doprinosi pravnoj
sigurnosti, u¢inkovitosti pravnog sustava EU-a 1 zastiti prava gradana i poduzeca u hitnim

situacijama.

82 €lanak 109. st.2, Poslovnik Suda, Sluzbeni list Europske unije, 265/1
8 Clanak 113. st. 1, Poslovnik Suda, Sluzbeni list Europske unije, 265/1
84 petrigevi¢, Tunjica, op. cit. (bilj. 78), str. 112

85 |bid.
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7/ PRETHODNI POSTUPAK U REPUBLICI HRVATSKOJ

Dana 1. srpnja 2013. godine Republika Hrvatska (RH) postala je ¢lanica Europske
unije te time preuzela brojne ovlasti i obveze u pogledu prava Europske unije. Hrvatski suci
postaju 1 europski suci a time dobivaju moguénost pokretanja prethodnog postupka pred
Sudom EU-a. ,,Kako bi se pripremila za ¢lanstvo u EU-u, Republika Hrvatska je donijela
odredene implementacijske norme za primjenu prethodnog postupka.“® Iako to nije nuzno,
Hrvatska je obvezu pokretanja prethodnog postupka uvrstila u svoje zakonodavstvo. Hrvatski
zakonodavac je odlucio regulirati prethodni postupak putem zasebnih procesnih zakona,
ukljucujuéi Zakon o kaznenom postupku, Zakon o parni¢nom postupku te Zakon o upravnim

sporovima.®’

U c¢lanku 213. Zakona o parni¢nom postupku (ZPP) dio o prethodnom postupku uvrsten je u
dijelu o prekidu i obustavi postupka.’® Clankom je predvideno: ,,Sud ¢ée prekid postupka
odrediti 1 ako je: odlu¢io da sam ne rjeSava o prethodnom pitanju, odluc¢io podnijeti zahtjev
Sudu Europske unije o tumacenju Ugovora Europske unije te valjanosti i tumacenju akata
institucija, tijela, ureda ili agencija Europske unije...“®® U Zakonu o kaznenom postupku
(ZKP) ureduje se, na temelju ¢lanka 18, opcenito rjeSavanje prethodnog pitanja: ,, Ako
primjena kaznenog zakona zavisi od prethodnog rjeSenja pravnog pitanja za Cije je rjesenje
nadlezan sud u kojem drugom postupku ili drugo drzavno tijelo, kazneni sud moze sam rijesiti
to pitanje prema odredbama koje vaze za dokazivanje u kaznenom postupku. RjeSenje tog
pravnog pitanja od strane kaznenog suda ima uc¢inak samo za kazneni predmet o kojem taj sud
raspravlja.“® Takoder, sljede¢i ¢lanak navodi: ,,Sud koji je na temelju ¢lanka 267. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije podnio zahtjev Sudu Europske unije za donoSenje prethodne
odluke rjeSenjem ¢e prekinuti postupak do donoSenja odluke Suda Europske unije*.”* U
Zakonu o upravnim sporovima je u Clanku 45. takoder naveden prekid postupka te je
zakonodavac predvidio mogucnost suda da kod pokretanja prethodnog postupka pred Sudom
EU-a prekine postupak koji se pred njim vodi : ,,Sud rjeSenjem moze prekinuti spor: dok se ne

odluci o prethodnom pitanju ako je postupak o prethodnom pitanju pokrenut pred sudom ili

86 T, PetraSevi¢, |. Vuleti¢, op. cit. (bilj. 22), str. 8

8 |bid.

88 Capeta, T., Rodin, S., Osnove prava Europske unije, 3/2018, str. 197

8 (lanak 213. st. 1 Zakona o parni¢nom postupku, (Narodne novine, 117/03, 57/11, 70/19, 80/22)
9 (lanak 18. st. 1 Zakona o kaznenom postupku, (Narodne novine, 76/9, 80/11, 145/13, 126/19)
91 Clanak 18a st. 1 Zakona o kaznenom postupku, (Narodne novine, 126/19)
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nadleznim javnopravnim tijelom , kao i kad sud odluc¢i podnijeti zahtjev Sudu Europske unije
o tumacenju prava Europske unije ili o valjanosti akta koje su donijele institucije Europske
unije.* %2

Naime, postoji problematika hrvatskog preciziranja prethodnog postupka u svojim zakonskim
odredbama. Stoga, u Hrvatskom ZKP-u nije precizno odredeno u kojoj fazi postupka je
moguce uputiti zahtjev Sudu EU-a. Iz opéeg zakonskog teksta proizlazi da je to moguce u
svakoj fazi postupka nakon formalnog zapocinjanja postupka.”® ,U Zakonu o parnicnom
postupku propisuje se prekid postupka zbog upucivanja prethodnog pitanja, no praksa Suda
EU-a je dodatno pojasnila da nije nuzno potpuno obustaviti sve postupke u takvim
slucajevima. Sud EU-a smatra da je koncept prekida, kako je predviden u Zakonu o
parni¢nom postupku, prekomjeran te bi ga nacionalni sud trebao tumaciti na fleksibilniji na¢in
kako bi osigurao u¢inkovitu pravnu zastitu subjektivnim pravima utemeljenim na pravu EU-a.
Na primjer, nije nuzno zaustaviti sve postupke, Stovise, mnogo ekonomicnije bi bilo obaviti

sve one radnje koje nisu ovisne o odgovoru na prethodno postavljeno pitanje Sudu EU-a.«%

Dakle, hrvatski sudovi imaju pravo na postavljanje prethodnog pitanja Sudu EU-a, ako
smatraju da je to potrebno za rjeSavanje predmeta koji je pred njima. Ako redovni sudovi ne
postave prethodno pitanje, duzni su odgovoriti zaSto takvo pitanje nisu postavili. RjeSavajuci
po ustavnim tuzbama u predmetima U kojima su redovni sudovi morali, a nisu postavili
prethodno pitanje Sudu EU-a, Ustavni sud Republike Hrvatske zauzeo je stajaliSte slicno
Sudu EU-a, te smatra da redovni sudovi imaju duZznost odnosno pravo na postavljanje
prethodnog pitanja Sudu EU-a, a sam neée postavljati prethodna pitanja Sudu EU-a.% Suci u
Hrvatskoj su od samog pocetka ¢lanstva Hrvatske u EU-u pokazali spremnost za pokretanje
prethodnog postupka. To vidimo iz samog ,,prvog pitanja“ koje je sud uputio Sudu EU-a, no
¢injenice iz spora u potpunosti su se odnosile na razdoblje prije ¢lanstva te se s toga Sud EU-a
proglasio nenadleznim. Hrvatski suci su do sada uputili 41 zahtjev za prethodnim pitanjem a

primjeri nekih od njih su predmeti Pula parking i Zulfikarpasic.*®

Ovaj pristup nacionalnog zakonodavstvo ima prednosti, ali i opasnosti. Prednost je §to ¢e vise

sudaca biti upoznato s prethodnim postupkom, olakSavajuci postavljanje pitanja Sudu EU-a

92 (lanak 45. st. 2 Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, 152/14, 110/21)

%3 T. Petradevié, I. Vuletié, op. cit. (bilj. 22), str. 12

9 Capeta, T., Petrasevié, T., ,Kako ce hrvatski suci suradivati s Europskim sudom®, Novi informator, br. 5959
9 pegek, Robert, Praksa suda Europske unije, struéni ¢lanak UDK 341., str. 61

% Capeta, T., Rodin, S., op. cit. (bilj. 88), str. 201
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ako su pravila jasna. No, opasnost je u nesporazumima u interpretaciji pravila, $to moze

dovesti do nedosljednosti. Nacionalni sudovi moraju uzeti u obzir tumacenja Suda EU-a.

8 ZAKLJUCAK

Ovaj rad dao je opéi pregled prethodnog postupka u pravu EU-a Zaklju¢no, prethodni
postupak u pravu Europske unije ima klju¢nu ulogu u ostvarivanju jedinstvenog pravnog
sustava unutar Europske unije te se kroz ovaj postupak osigurava pravna harmonizacija i
ujednaCavanje tumacenja prava EU-a, Sto je od vitalnog znacaja za pravnu sigurnost,
pravi¢nost i dosljednost u donosenju odluka. Uz to, prethodni postupak pruza mogucnost za
razvijanje pravne prakse, stvaranje presedana i unapredenje pravne kulture unutar Europske
unije. Sudovi, od nacionalnih do Suda EU-a, imaju vaznu ulogu u razvoju prava EU-a kroz
tumacenje 1 primjenu pravnih normi u konkretnim situacijama. Prikazano je koliko je bitna
uloga samih nacionalnih sudova u postupku te oni u konacnici djeluju kao veza izmedu
nacionalnih pravnih sustava i prava EU-a. Sud EU-a je kroz prethodni postupak dobio zadnju
rije¢ u tumacenju prava EU-a budu¢i da se odluke Suda javno i transparentno objavljuju i
gradani drzava ¢lanica su dobili moguénost uvida u stvaranje izvora prava EU-a kroz stajaliSta
Suda EU-a o znaenju ili dosegu nekog pravnog pravila. Upravo su kroz presude u
prethodnom postupku stvorena klju¢na nacela za pravni sustav EU-a. Vazno je istaknuti da
prethodni postupak nije samo formalnost, ve¢ izuzetno vazan mehanizam koji omogucuje
sudovima da ostvare pravdu i zastite prava gradana EU-a. Sankcije za nepostivanje obveze
pokretanja prethodnog postupka takoder su bitan element koji osigurava postivanje pravnih
normi i odgovornost sudova. U Hrvatskoj, kao drzavi ¢lanici EU-a, prethodni postupak ima
sve vecu vaznost i postaje sve popularniji u pravnoj praksi. Sudovi u Hrvatskoj aktivno
koriste ovaj postupak kako bi osigurali pravilnu primjenu prava EU-a i zastitu prava gradana.
Ovaj postupak jaca povjerenje u europski pravosudni sustav jer osigurava da se pravda dostize
na jedinstven nacin unutar EU-a, bez obzira na drzavu ¢lanicu. Konaéno, prethodni postupak
u pravu EU-a predstavlja temeljni element europskog pravnog sustava koji osigurava pravnu
sigurnost, ujednacavanje pravne prakse i zastitu prava gradana. Kontinuirano unaprjedivanje i
razumijevanje prethodnog postupka klju¢no je za pravilno funkcioniranje pravnog okvira

Europske unije i ostvarenje europskih integracija na pravnoj razini.
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