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Tumacenje odredbi Ugovora i akata institucija, tijela, ureda i agencija Europske unije
tezak je zadatak koji o¢ekuje svako tijelo koje pri rieSavanju konkretnih slu¢ajeva mora
primjenjivati europsko pravo. U svrhu olak$avanja tog zadatka, Ugovorom o funkcioniranju
Europske unije utemeljen je institut prethodnog postupka kojim se omogucava pristup na-
cionalnih tijela Europskom sudu. Tekstom Ugovora ovlastenici na pokretanje tog postupka
odredeni su kao “court or tribunal®, a tumacenje tog pojma prepusteno je Europskom sudu
kao tumacu Ugovora. Izbjegavajuci dati odredenu definiciju pojma “sud”, Europski sud kroz
svoju bogatu praksu odreduje kriterije kojima se pri tome vodi. Ovaj rad bavi se kritiCkim
prikazom razvoja kriterija koje Sud postavlja i nac¢ina na koje ih primjenjuje kroz preko 50
godina postojanja tog instituta. S obzirom na osobito znac¢enje instituta prethodnog postup-
ka u novim drzavama ¢lanicama i nedoumicama do kojih mozZe doc¢i u pogledu primjene
koncepta suda u ovom postupku na nacionalne institucije, s tog su aspekta prikazane i
odabrane hrvatske institucije.

Kljucne rijeci: Europski sud, prethodni postupak, tumacenje europskog prava, europsko
pravo, nacionalni sudovi

1. Uvod

Institut prethodnog postupka izuzetno je vazan institut europskog prava i sa procesno-
pravnog i s materijalnopravnog stajalita. Njegova se vaznost ocituje u €injenici da oko
polovice svih slu¢ajeva kojima se Europski sud bavi otpada na ovaj postupak te da su
upravo dono$enjem odluka u prethodnom postupku izgradena nacela od kljuéne vaznosti
za funkcioniranje pravnog sustava Europske unije.

Za primjenu ovog instituta od kljune je vaznosti suradnja Europskog suda i nacionalnih
tijela koja upucuju pitanja. Ipak, kako nisu samo redovni sudovi ti koji na pojedinac¢ne slu-
Cajeve primjenjuju pravne norme, pitanje tumacenja ili valjanosti norme europskog prava
moze se pojaviti i pred drugim tijelima. Europski sud prepoznao je tu €injenicu ve¢ u ranoj
praksi, ali do danas nije pronasao formulu kojom bi jasno odredio koja su tijela ovlastena

' Rad predstavlja izmijenjenu verziju diplomskog rada izradenog i obranjenog na Katedri za europsko javno pravo
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na pokretanje prethodnog postupka. Ovaj rad napisan je kao poku$aj priblizavanja odgo-
voru na pitanje koja sve tijela imaju mogucnost suradnje s Europskim sudom u prethodnom
postupku. U radu ¢u razmotriti kriterije koje Sud postavlja te mjerila putem kojih propituje
njihovo ispunjavanje. Nastojat ¢u prikazati vremenski razvoj tih kriterija u kojem se oni po-
kazuju kao vise ili manje vazni za odlucivanje u novijim slu¢ajevima. Poku$at ¢u determini-
rati kriterije kojima se Sud vodi u nedavnoj praksi i primijeniti ih na neke hrvatske institucije
koje nisu dio redovnog sudskog sustava, a Cije potpadanje pod ¢lanak 267. Ugovora moze
dodi u pitanje nakon ulaska Republike Hrvatske u punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji.

2. Nadleznost za tumacenje pravnih normi europskog prava

Od presuda u slu¢ajevima Van Gend en Loos i Costa v. ENEL po¢etkom 60-ih godina
proslog stoljeca jasno je da europsko pravo nije klasi¢an sustav medunarodnog prava.
Stjecanjem statusa drzave ¢lanice EU, europske pravne norme automatizmom postaju dio
pravnog sustava drzave Clanice. S obzirom na to, europsko pravo moze se okarakterizirati
jedino kao sui generis pravni sustav. To i sam Sud izrazava u presudi u predmetu Costa
v. ENEL kada kaze: ,Za razliku od obicnih medunarodnih ugovora, Ugovor o EEZ stvorio
Je vlastiti pravni sustav koji je, od stupanja na snagu Ugovora, postao sastavni dio pravnih
sustava drZava Clanica i koje su njihovi sudovi obvezni primjenjivati.”2. Ulaskom u europski
pravni sustav stvara se slozeni odnos nacionalnog i europskog prava, pri ¢emu postoje
dva paralelna sustava pravnih normi (nacionalni i europski) koja vrijede u isto vrijeme i na
istom teritoriju.

Europski sustav pravnih normi ¢ine izravno primjenjive norme uredene aktima institu-
cija Europske unije, ali i nacionalna pravila donosena na temelju tih akata. Sudovi drzava
¢lanica pojavljuju se tako u dvojakoj ulozi - kao nacionalni sudovi koji primjenjuju nacio-
nalne pravne norme i kao europski sudovi koji primjenjuju europske pravne norme kako bi
rijesili konkretan spor. Kako je za njihovo pravilno funkcioniranje i primjenu pravnih pravila
kljuéno ispravno tumacenije tih pravila, europsko pravo rjesenje tog problema pronalazi u
institutu prethodnog postupka kojim su nacionalni sudovi pod odredenim uvjetima ovlasteni
uputiti pitanje Europskom sudu.

Tumacenije i primjena normi te odlucivanje o valjanosti normi nacionalnog prava ovise
o pravnoj tradiciji i zakonskom uredenju u pojedinoj drzavi ¢lanici, dok je za tumacenje i
odlucivanje o valjanosti europskog prava isklju¢ivo nadlezan Europski sud. Odluka Suda u
prethodnom postupku upucena je tijelu koje je pokrenulo postupak kako bi ono na odgova-
raju¢ nacin u tom konkretnom predmetu primijenilo pravnu normu, a ne strankama. To je
jedan od osnovnih elemenata na kojim pociva shvacanje prethodnog postupka kao odnosa
suradnje Suda i nacionalnih sudova. Time je kroz institut prethodnog postupka u ruke
sudova dan alat kojim u nacionalnim sustavima uglavnom ne raspolazu - u slu¢aju dileme
imaju mogucnost konzultirati se s Europskim sudom oko tumacenja ili valjanosti pravnog
pravila kojeg trebaju primijeniti.

3. Vaznost odredivanja pojma “sud”

Vaznost instituta prethodnog postupka za ujednacenu i ispravnu primjenu europskog
prava je neosporna. U dosadasnjoj praksi Europskog suda?® upravo ta procedura iznjedrila
je neke od instituta europskog prava vazne kao i sami Ugovori. U prvom redu to su izravni

2 Predmet 6/64 Costa v. ENEL (1964) ECR 585, str. 593

3 lako jedan dio sluzbenih jezika Europske unije u prijevodu naziva institucije koristi izraz “pravda” (npr. englesi,
talijanski, $panjolski), buduci da zasad u ne postoji sluzbeni prijevod Ugovora na hrvatski jezik, engleski termin
European Court of Justice prevoditi ¢u s “Europski sud” odnosno skraéeno “Sud”. Tako i T. CAPETA: Ustrojstvo
i nadleznost Suda EU, Reforma Europske unije - Lisabonski ugovor, NN, 2009., str. 91.
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ucinak*, nadredenost europskog prava nacionalnom?®, zabrana dono$enja i odrzavanja na
snazi kaznenih normi suprotnih pravu Europske unije® te odgovornost drzava clanica za
Stetu nastalu pojedincima’. Takav pogled na vaznost ovog instituta imaju i Steiner, Woods i
Twigg Flesner koji kazu: ,Gotovo sva osnovna nacela koja je utvrdio Europski sud utvrdena
su u kontekstu prethodnog pitanja upucenog po c¢lanku 234 Ugovora.’™.

Kroz te institute Sud je osigurao i efikasnost primjene europskog prava, dok je osnovni
smisao instituta prethodnog postupka osiguravanje ujednacenosti njegove primjene.® Vaz-
nost prethodnog postupka opisao je sam Europski sud rekavsi da je on ,istinski kamen-
temeljac u funkcioniranju unutarnjeg trzista, s obzirom na to da igra temeljnu ulogu u osi-
guravanju da pravo utvrdeno Ugovorima zadrZi karakter prava Zajednice uz jamstvo da to
pravo zadrzi isti uc¢inak u svim okolnostima u svim drZavama clanicama Europske unije“."

Institut prethodnog postupka u europskom pravu odreden je ¢lankom 267. Ugovora o
funkcioniraju Europske Unije'" (u daljnem tekstu: UFEU) koji u cijelosti glasi:

~oud Europske Unije nadlezan je donositi prethodne odluke o:

(a) interpretaciji Ugovora;

(b) valjanosti i interpretaciji akata institucija, tijela, ureda ili agencija Unije.”

Kad se takvo pitanje postavi pred bilo kojim sudom'2 drzave ¢lanice, taj sud moze ako
smatra da mu je odluka o tom pitanju nuzna da bi presudio, zatraziti od Suda da o tome
odludi.

Kad se bilo koje takvo pitanje postavi u predmetu koji te€e pred sudom drzave ¢lanice

protiv ¢ijih odluka nema pravnog lijeka na temelju nacionalnog prava, taj sud mora podnijeti
stvar Sudu.

Ako se takvo pitanje postavi u predmetu koji te€e pred sudom drzave €lanice u vezi s
osobom u pritvoru, Sud Europske unije postupat ¢e u najkraéem mogué¢em vremenu.”'®

4 (C-26/62 Van Gend & Loos (1963) ECR 1.

5 C-6/64 Costa v ENEL (1964) ECR 585 i C-106/77 Simmenthal Il (1978) ECR 629.

6 (C-8/77 Sagulo and Others (1977) ECR 1495.

7 C-6/90 i C-9/90 Francovich and Others (1991) ECR 1-5357.

8 J. STEINER, L. WOODS i TWIGG FLESNER: EU Law, 9. izdanje, Oxford University Press, 2006., str. 193;
prijevod autorice.

° O tome T. CAPETA: Sudovi Europske Unije; Nacionalni sudovi kao europski sudovi, IMO, 2002., str. 180.

1 |zvjestaj Europskog suda o primjeni Ugovora o Europskoj uniji za 1995. godinu (br. 15/95), paragraf 11; pre-
uzeto iz A. M. ARNULL, A. A. DASHWOOD, M. G. ROSS, D. A. WYATT: European Union Law, 4. izdanje,
Sweet&Maxwell, London, 2002.; prijevod autorice.

" Ranije ¢lanak 177. odnosno ¢lanak 234. Ugovora o Europskoj Zajednici.

2 U Ugovoru se na engleskom jeziku dosljedno koriti izraz “court or tribunal” (hrv. doslovno sud ili tribunal). O¢ita
je namjera da se pojmom obuhvati najsiri spektar tijela u svim drzavama koje imaju razlicite sudske sustave.
U usporedbi s redovnim sudovima, tribunali predstavljaju sudove koji se svojom materijalnom i/ili personalnom
nadlezno$¢u i proceduralnim pravilima razlikuju od redovnih sudova. S obzirom na €injenicu da u RH ne postoje
tribunali kao dio nacionalnog sustava, u ovom radu koristit ¢u samo izraz “sud” jer je to referentni pojam za hrvat-
sku praksu. Isto vrijedi i za prijevod “sud ili sudiSte” koji je upotrijebljen u Zakonu o potvrdivanju Mnogostranog
sporazuma izmedu Europske zajednice i njezinih drzava ¢lanica, Republike Albanije, Bosne i Hercegovine, Re-
publike Bugarske, Republike Hrvatske, BivSe Jugoslavenske Republike Makedonije, Republike Island, Republike
Crne Gore, Kraljevine Norveske, Rumunjske, Republike Srbije i Misije privremene Uprave Ujedinjenih naroda na
Kosovu o uspostavi Europskog zajedni¢kog zra¢nog prostora (NN - Medunarodni ugovori br. 4/2008). Bududi da
se pojam “sudiste” u hrvatskom pravu odnosi isklju¢ivo na arbitrazno sudiste koje, kako ¢e biti prikazano u radu,
nema mogucnosti pristupa Sudu u prethodnom postupku, bespotrebno se u prijevodu uvodi taj pojam i riskira
mogucnost stvaranja nesigurnosti oko mogucénosti koje bi time bile dane nacionalnim tijelima.

13 Prijevod preuzet iz: ur. S. RODIN, T. CAPETA, |. GOLDNER LANG: Reforma Europske unije - Lisabonski ugo-
vor, NN, 2009., str. 400-401.
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Jedna od vaznosti prethodnog postupka je osiguravanje ispravnog tumacenje norme
koja se primjenjuje. Svaki sudac diskrecijski donosi odluku o potrebi iniciranja takvog po-
stupka i na taj nacin razrjeSava eventualne dileme oko tumacenja pravne norme koju pri-
mjenjuje. Upucivanjem prethodnog pitanja nacionalno tijelo osigurava donoSenje odluke
koja je u potpunosti u skladu s duhom norme koju primjenjuje te na taj nacin osnazuje
povjerenje u tu odluku, ali i svoje cjelokupno djelovanje.

Osim ostvarivanja pravne integracije koja proizlazi iz teksta Ugovora, prethodni postu-
pak praktiéno moze poprimiti i politicke implikacije. Prethodni postupak tako moze sluziti
i kao sredstvo zaobilazenja normi nacionalnog prava, kako se i dogodilo u slu€aju Equal
Opportunities Commission v Secretary of State'. Unato¢ tome $to Sud nije ovlasten pro-
glasiti normu nacionalnog prava nevaljanom, donoseci odluku kojom utvrduje da europsko
pravo zahtijeva drugacije od onoga $to nacionalna regulativa propisuje, Sud izravno utjece
na presudu u tom predmetu i u buduc¢im takvim predmetima te Salje signal zakonodavcu
da su potrebne odredene izmjene. Temeljem nacela nadredenosti europskog prava na-
cionalnom, ovakvim odlukama osnazuje se ovlast sudaca da zaobidu primjenu domaceg
pravnog pravila koje je u suprotnosti s europskim pravilima. To je ovlast koju u mnogim
drzavama nacionalni suci inaCe pri primjeni pravnih pravila nemaju.

Vaznost tumacenja pojma “sud” oslanja se na vaznost instituta kojeg taj pojam definira.
Bez adekvatnog tumacenja tog pojma, institut prethodnog postupka ne moze se na optima-
lan nacin koristiti i posluziti kao sredstvo za ostvarenje spomenutih ciljeva.

4. Odredivanje pojma “sud”

Unato¢ izmjenama Ugovora, pa i samog ¢lanka'® kojim se regulira prethodno pitanje,
izraz “sud” ostao je netaknut i dosljedno koristen, ¢ime je prepusteno Europskom sudu
da svojom praksom razraduje taj pojam i njegovu primjenu. Sud to po prvi put €ini 1966.
godine u predmetu Vaassen-Goébbels'® kada konstatira da u odredenim okolnostima kao
sud moze biti tretirano i tijelo koje nije dio nacionalnog redovnog sudskog sustava te po-
stavlja pet kriterija za procjenu radi li se o tijelu koje se smatra sudom za potrebe instituta
prethodnog pitanja. Ti su kriteriji:

utemeljenost na zakonu,

trajnost,

inter partes postupak,

prisilna nadleznost i

donos$enje odluke primjenom pravnih pravila.

Nacin odredivanja tijela koja su ovlastena uputiti prethodno pitanje vazno je prakticno
pitanje za primjenu tog instituta jer se na taj nacin odreduje krug tijela koja mogu uputiti
pitanje, $to samim time znaci da se ovisno o restriktivnom ili liberalnom pristupu definiranju
pojma sud postize maniji ili veci broj slu¢ajeva u kojima pitanja dolaze pred Europski sud u
prethodnom postupku.

4 Predmet Equal Opportunities Commission v Secretary of State (1994), House of Lords;
U predmetu je bila sporna uskladenost britanskog radnog zakonodavstva s europskim normama o zabrani dis-
kiminacije, $to je dovelo do dileme House of Lords o ovlasti odlu¢ivanja o neuskladenosti nacionalnog prava s
europskim. Vise o tom sluéaju: N. HAWKE i N. PARPWORTH: Introduction to Administrative Law, Cavendish
Publishing Ltd., London-Sydney, 1998.

5 Taj je ¢lanak dvaput mijenjan, i to prvi put na nacin da njegov doseg obuhvati i akte Europske sredisnje banke, a
drugi put tako da se doseg prosiri na akte agencija, tijela i ureda EU te da se uvede hitni prethodni postupak.

6 C-61/65 Vaassen-Gobbels (1966) ECR 377.
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Ipak, u novijoj praksi ovako postavljena definicija suda usvaja se i za tumacenje poj-
ma “sud” u drugim pravnim aktima za Cije je tumacenje nadlezan Europski sud. Tako je u
slu¢aju Wilson', Europski sud zauzeo stav da pojam “court or tribunal” u Direktivi 98/5/EC
treba tumaciti ne u skladu s nacionalnim pojmom suda, nego u skladu s pojmom suda koji
je postavljen sudskom praksom Europskog suda u primjeni ¢lanka 267. UFEU.

Sam Europski sud utvrdio je da je njegovo pravo odrediti pojam suda za potrebe toga
instituta, neovisno o odredenju toga tijela u pravnom sustavu drzave €lanice. Posljedica
je to Cinjenice da je prethodni postupak pred Europskim sudom institut europskog prava,
pa su tako i oni elementi koji ga definiraju koncepti europskog prava. Kako je Europski
sud tijelo nadlezno za tumacenje odredbi Ugovora, tako postoji nadleznost i za tumacenje
elemenata koji definiraju odredeni instrument postavljen Ugovorima. Takav pristup Suda
vidljiv je od prvih slu€ajeva u kojima se postavlja pitanje odredivanja pojma sud u smislu
¢lanka 267., a Sud to izri¢ito potvrduje u presudi u slu¢aju Corbiau'® u kojoj utvrduje da se
radi o “konceptu prava Zajednice”, za Cije je tumacenje nadlezan.

Kako je ranije spomenuto, u presudi u sluaju Vaassen-Gébbels Europski sud prvi
puta postavlja kriterije za definiranje pojma sud u smislu ¢lanka 267. UFEU. Naravno, u
tom slu€aju primjenjuje sve postavljene kriterije, ali isto tako vec tada jasno definira da ¢e
njegov pristup tom pitanju biti kazuisti¢ki. Naime, zauzimanjem stava da se u “odredenim
slucajevima” kao sud moze prihvatiti i ono tijelo koje nije u redovnom sudskom sustavu, a
bez istovremenog jasnog odredivanja koje su to okolnosti i kako se one procjenjuju, Sud
odlu€uje o tome zauzimati stav od slu¢aja do slu¢aja. To se i pokazuje u daljnoj praksi.

Kriterije postavljene u presudi Vaassen-Gdbbels uzet ¢u kao polaznu to¢ku razmatra-
nja pojma sud za potrebe prethodnog pitanja te nakon njih prikazati dodatne kriterije koji su
postavljeni u kasnijoj sudskoj praksi.

4.1. Kriteriji postavljeni u slu¢aju Vaassen-Gobbels

4.1.1. Utemeljenost tijela na zakonu

U predmetu Vaassen-Gdbbels kriterij utemeljenosti tijela na zakonu primijenjen je na
nacin da su sagledane cCinjenice o podnositelju vezane uz njegovo osnivanje i ustroj. Eu-
ropski sud jednostavno konstatira da je Scheidsgericht osnovan na nizozemskom pravu
te to potkrepljuje ovlastima ministra da imenuje njegove ¢lanove i predsjednika te odredi
proceduralna pravila. Ono $to ée se u kasnijoj praksi pokazati kao problem je narav Sche-
idsgerichta kao arbitraznog suda. Ovim slu¢ajem upravo na primjeru arbitrazne instituci-
je postavljena je linija razgrani¢enja izmedu tijela koja su abitrazna po svojoj prirodi. Po
postavljenim kriterijima, arbitrazni sud redovno ¢e zadovoljavati neke kriterije, ali kriterij
trajnosti i kriterij prisilne nadleznosti nece biti zadovoljen. U slu€aju Vaassen-Gdbbels ra-
dilo se o arbitraznom sudu, ali on nije funkcionirao na nacin uobi¢ajen za arbitrazne su-
dove, nego je u nizozemskom pravnom poretku imao poseban polozaj koji se o€ituje u
primjeni postupovnih pravila kakva primjenjuju i redovni sudovi i u isklju¢ivoj nadleznosti.
Na primjeru ovog slu¢aja vidimo koliko status tijela za potrebe ¢lanka 267. UFEU ovisi o
svim relevantnim ¢injenicama. Tijelo nacelno istog karaktera moze i ne mora potpadati pod
navedenu definiciju suda. Pokazalo se to ve¢ iste godine kada Europski sud u predmetu
Nordsee' odbija nadleznost za zahtjev postavljen od strane arbitra temeljem ¢injenice da
nadleznost tog tijela za stranke nije osnovana na zakonu, nego na njihovom ugovoru.

7 C-506/04 Wilson (2006) ECR 1-8613.
8 C-24/92 Corbiau ECR I-1277, paragraf 15.
' C-102/81 Nordsee (1982) ECR 1095.
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Sljedeci put Sud se suo€ava s dilemama glede kriterija utemeljenja tijela na pravu po-
vodom slu¢aja Broekmeuler?® u kojem je sporan status Appeals Committee for General
Medicine kojem slu¢aj dospijeva po Zalbi na odluku Registration Committee. Oba tijela dio
su Royal Netherlands Society for the Promotion of Medicine, privatno osnovane udruge
kojoj su €lanovi pretezna vecina lije¢nika i specijalista. To tijelo medu ostalim je nadlezno
i za priznavanje i registraciju medicinskih specijalizacija i lije¢nika opce prakse, prema vla-
stitim pravilima koja donose uz suglasnost nadleznog ministarstva. Isti status nije moguce
steci ni na koji drugi nacin, a upitno je da li postoji mogucénost Zalbe na odluku Appeals
Committee redovnom sudu jer do takve situacije nikada nije doSlo. S obzirom na to da je
gospodin Broekmeulen trazio priznanje specijalizacije steCene u Belgiji pred nizozemskim
tijelom, pitanje je upu¢eno Europskom sudu. U ovom slu¢aju Sud odlu€uje sagledati pitanje
s pragmati¢énog aspekta, konstatiraju¢i naposlijetku: “Da bismo odlucili o primjenjivosti ovo-
ga slucaja na ¢lanak 177. Ugovora, treba naglasiti da je na drZzavama clanicama da poduz-
mu potrebne mjere da bi osigurale da se pravila usvojena od strane institucija Zajednice u
potpunosti primjenjuju. Ako je po pravnom sustavu drZave Clanice zadatak primjene takvih
odredbi dodijeljen profesionalnom tijelu koje postupa pod odredenim stupnjem nadzora
viasti, i ako to tijelo u suradnji s nadleZznim javnim tijelima stvara prizivne procedure koje
mogu biti od utjecaja na koristenje prava zajamcenih pravom Zajednice, nuzno je, kako
bi se osiguralo odgovarajuce funkcioniranje prava Zajednice da Sud ima priliku odluciti o
pitanjima interpretacije i valjanosti u takvom postupku.™’ Osim toga kriterija, Sud jos$ jedino
konstatira da se radi o inter partes postupku. Drugi kriteriji nisu razmatrani, pod jasnom
konstatacijom citiranog davanja prednosti pragmati¢énom pristupu. Ipak, nacin primjene kri-
terija utemeljenosti na pravu koji je pojasnjen u ovom slu¢aju mjerilo je “stupnja nadzora
vlasti”. U konkretnom slu¢aju, da Royal Society ne postupa po pravilima koja donosi isklju-
¢ivo uz suglasnost ministarstava nadleznih za zdravstvo i obrazovanje, presuda u ovom
slu¢aju vjerojatno bi bila drugacija.

Posve drugadiji pristup u odnosu na ovaj u slu¢aju Broekmeulen vidimo u presudi u
sluCaju Borker?® koja je donesena godinu dana ranije od prethodno spomenute presude.
U njoj sud konstatira da: “Conseil de I'Ordre nema pred sobom slucaj u kojem je zakonski
obvezan presuditi, nego zahtjev za deklaracijom vezanom uz spor ¢lana Komore i suda
druge drzave c¢lanice”® lako se radi o dozvoli za zastupanje gradanina u kaznenom po-
stupku, koju je gospodin Borker zatrazio od Komore i ija uskrata interferira s pravima koja
za njega proizlaze iz pravila o unutarnjem trzitu i slobodi kretanja u Europskoj Uniji, ana-
logno slu¢aju Broekmeulen, ovdje je donesena drugacija odluka. Razmatrajuéi svojstvo u
kojem Komora ovdje nastupa, Europski sud nije razmatrao sva mjerila kojima se posvetio
u slu€aju Broekmeulen (primjerice, nije razmatrao sastav tijela, propise kojima je ono ure-
deno ni pravila na temelju kojih su donosili odluku). Cini se da je presudna bila ginjenica
da na odluku Komore postoji moguénost Zalbe redovnom sudu. Jo$ jednom, potvrda je to
relativnosti postavljenih kriterija.

U presudi u predmetu Dorsch Consult potvrduje se ovaj kriterij kao kriterij formalne pri-
rode, koji ne zahtjeva osobito pomno razmatranje. Sud kaze: “Dovoljno je opaziti da je Fe-
deral Supervisory Board utemeljen ¢lankom 57¢(7) HGrG. Njegovo utemeljenje na zakonu
stoga ne moZe biti osporeno.’?*. Drugim rije¢ima, uvijek kad je tijelo koje je uputilo prethod-
no pitanje osnovano temeljem zakona, ispunjavanje tog kriterija ne moze se osporavati.
Koliko je poznato, dosad u praksi nije bilo zahtjeva koji su odbaceni zbog neispunjavanja

20 (C-246/80 Broekmeulen (1981) ECR 2311.

21 C-246/80 Broekmeulen (1981) ECR 2311, paragraf 16; prijevod autorice.
2 (-138/80 Borker (1980) ECR 1975.

2 (C-138/80 Borker (1980) ECR 1975, paragraf 4; prijevod autorice.

24 C-54/96 Dorsch Consult (1997) ECR 1-4961, paragraf 25.
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tog kriterija. MoZzemo zakljuditi da je navednim presudama utvrden i kasnijom sudskom
praksom ovaj kriteriji potvrden kao kriterij formalne prirode ¢ije se zadovoljenje presumira.

4.1.2. Stalnost institucije

U presudama Vaassen-Gdbbels i Dorsch zadovoljenje kriterija stalnosti tijela koje upu-
¢uje prethodno pitanje samo se konstatira, bez posebne razrade temelja za takav zaklju-
Gak. Iz toga mozemo zakljuciti da je to takoder formalni kriterij ¢ije zadovoljenje ne zahtjeva
posebnu analizu. Cak i ako je u konkretnom sluéaju kompleksno utvrditi je li tijelo sud u
smislu ¢lanka 267. UFEU, ne znali da ¢e se ovaj kriterij nuzno uopce primijeniti. Takav
primjer vidimo u slu€aju Broekmeulen u kojem kriterij stalnosti institucije nije ni uzet u raz-
matranje, unato¢ spornom poloZzaju Appeals Committee.

Koliko je poznato, u praksi Europskog suda nikad nije odbacen zahtjev isklju¢ivo teme-
liem tog kriterija. Ipak, vaznost tog kriterija lezi u razlikovanju drugih tijela od arbitraznih
sudova. U predmetima upuc¢enima od strane arbitraznih sudova upravo ovaj kriterij, u kom-
binaciji s nedostatkom prisilne nadleznosti, dovodi do odbijanja nadleznosti u upu¢enom
prethodnom pitanju. Takav stav izrazavaju i Broberg i Fenger: “Sud nije precizirao sadrZaj
zahtjeva za stalnoscu. Ipak, prirodno je pretpostaviti da ¢e Sud taj zahtjev smatrati vaZznim
i ne prihvatiti prethodni postupak iniciran od strane tijela ustanovljenog za rjiesavanje speci-
ficnog postojeceg spora.” (misleci pritom na ad hoc arbitrazne tribunale, op.a.). Vazno je
napomenuti da to ipak ne znadi da institucionalna arbitraza zadovoljava ovaj kriterij. Kako
je i kod institucionalne arbitraze tijelo koje inicira prethodni postupak izbrani arbitrazni sud,
a ne arbitrazna institucija, njegov poloZaj izjednacen je s polozajem ad hoc arbitraze; oba
tijela osnovana su za rjeSavanje odredenog spora i stoga ne udovoljavaju kriteriju stalnosti.

4.1.3. Prisilna nadleznost

Prisilna nadleznost suda ima dva aspekta:

nedostatak autonomije stranke u pogledu odluke o nadleznosti suda i
prisilnost (obvezatni karakter) odluke suda.

Stranacka autonomija u pogledu nadleznosti takoder omogucava Europskom sudu da
odbije nadleznost u pogledu pitanja koja upute arbitrazni sudovi. Tako je u presudi u pred-
metu Nordsee konstatirao da nije nadlezan odgovarati na prethodna pitanja arbitraznim
sudovima kojima su se stranke svojom voljom podvrgnule. U tom slu¢aju radi se o nadlez-
nosti arbitraznog suda, ovaj put postavljenoj ugovorom o arbitrazi. Sud konstatira sli¢nosti
postupka pred redovnim sudom i pred arbitrazom (npr. inter partes postupak i obvezatnost
odluke), ali neispunjavanje kriterija obveznosti nadleznosti jedini je kriterij izvan toga koji
Sud razmatra i na temelju kojeg odbija svoju nadleznost. Moguce rjeSenje praznine koja
nastaje zbog neovlastenosti arbitraznog suda na pokretanje prethodnog postupka je su-
radnja arbitaznog suda i nacionalnog suda kakvu poznaje i na$ sustav. Prema ¢lanku 45.
Zakona o arbitrazi,?® sud bi mogao pruziti pomo¢ arbitraznom sudu po pravilima o pravnoj
pomoci u izvodenju dokaza. Na taj na¢in kompenzirala bi se nemogucnost arbitraznog
suda da uputi prethodno pitanje Europskom sudu i izbjegla bi se situacija da se pitanje
upucduje tek povodom priznanja i/ili ovrhe pravorijeka.

Ipak, primjenom argumenti a contrario na formulaciju Suda u predmetu Nordsee u ko-
jem Sud inzistira u naglasavanju ¢injenice da su stranke svojevoljno sklopile arbitrazni
ugovor, proizlazi zaklju¢ak da bi u protivnom odluka Suda bila drugacija. U praksi se to

% M. BROBERG, N. FENGER: Preliminary references to the Europan Court of Justice, OUP, 2010., str. 62.
2 Zakon o arbitrazi, NN 88/01.
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i dogodilo u predmetu Danfoss®” u kojem Sud nalazi da: “U pogledu pitanja da Ii je Indu-
strijski arbitrazni odbor sud drZave clanice u smislu ¢lanka 177. Ugovora, prvo treba biti
nagladeno da, sukladno c¢lanku 22. danskog Zakona br. 317 od 13. lipnja 1973. na Radnom
sudu, sporovi izmedu stranaka kolektivnih ugovora su, osim ako posebne odredbe takvih
ugovora odreduju drugacije, podvrgnute Dogovorenim standardnim pravilima usvojenima
od strane Udruge poslodavaca i Unije zaposlenika. Industrijski arbitraZni odbor saslusa-
va spor na zadnjoj instanci. Bilo koja stranka moZe iznijeti spor pred odbor bez obzira
na prigovore druge strane. NadleZnost odbora stoga ne ovisi o dogovoru stranaka. Iste
odredbe prije spomenutog zakona ureduju sastav odbora i osobito broj njegovih c¢lanova
... Stoga sastav Industrijskog arbitraznog odbora nije predmet diskrecije stranaka.”. Ovom
presudom postavljen je standard; ako je nadleznost arbitraznog suda odredena prisilnim
propisom i ako se njegova odluka ne moze pobijati, Europski sud nece odbiti nadleznost
za odlucivanje o upuéenom prethodnom pitanju.

Mogude je uspostaviti i prisilnu nadleznost tijela koje nije dio redovnog sudbenog susta-
va. Upravo to se dogodilo u slu¢aju Vaassen-Gdbbels u kojem su radnici bili obvezni osigu-
rati se, $to je za sobom povlacilo i prisilnu nadleznost Scheidsgericht u tim odnosima. lako
se radi o privatnom tijelu, ovdje nadleznost nije bila zasnovana na ugovoru per se, nego
na zakonskoj obvezi sklapanja tog ugovora. Vazno je istaknuti razliku izmedu tog slu¢aja i
slu¢aja (kao u predmetu Nordsee) u kojem se stranke potpuno dobrovoljno podvrgavaju ar-
bitrazi sklapajuci ugovor o arbitraZi ili unoseci arbitraznu klauzulu u svoj ugovor. U predme-
tu Vaassen-Gdbbels neposredni izbor nadleznosti Scheidsgericht je ugovor, ali sklapanje
tog ugovora ne proizlazi iz volje stranaka, nego iz prisilnog propisa kojem su podvrgnute.

Unato€ jasnom kriteriju prisilne nadleznosti, Europski sud u predmetu Broekmeulen
ipak spusta ljestvicu kriterija. lako nije posve jasno je li postupak pred Royal Society uistinu
jedini prisilni pravni put, Sud se priklanja dotad poznatoj praksi i odlu¢uje tretirati slu¢aj kao
da je nadleznost prisilna. U nedostatku sudske prakse koja bi jasno rijesila pitanje ima li
stranka u takvom slu€aju mogucénost obratiti se nacionalnom sudu nakon eventualno nepo-
voljne odluke, Sud odluéuje odabrati put koji je efikasniji i u ovoj fazi postupka ocijeniti pret-
hodni postupak dopustenim. Inzistiranjem na prethodnom testiranju nacionalnog sudskog
sustava, Europski sud bi prakti¢no ugrozio pravo gospodina Broekmeulena na sudenje u
razumnom roku i ostavio jo$ neko vrijeme neizvjesnim pitanje postivanja pravila unutarnjeg
trziSta u podrucju priznavanja medicinskih kvalifikacija u Nizozemskoj.

U pogledu drugog aspekta prisilne nadleznosti koji za sobom povlaci obvezatnost jed-
nom donesSene odluke, to se kao mjerilo ispunjavanja kriterija javlja u slu¢aju Gabalfrisa i
drugr® u kojem Sud potvrduije kriterije postavljene u presudi Vaassen-Gdébbels uz dodatak
kriterija neovisnosti, da bi utvrdio je li Tribunal Economico-Administrativo Regional sud u
smislu ¢lanka 267. UFEU. To je tijelo nadlezno za prituzbe na porezne akte, a na njegove
odluke postoji mogucénost zalbe upravnom sudu. Sud utvrduje da: ,.... jasno je iz clanaka
55. i 110. Kraljevskog Dekreta broj 391/1996 da, osim u situacijama nistavosti ili posebnih
postupaka revizije, konacne odluke Tribunales Econdmico-Administrativos ne mogu biti
odbijene ili promijenjene od strane poreznih tijela koja ih moraju provesti i kada je za to po-
trebno prilagoditi osporeni akt ili izvrsiti povrat pogresno uplacene svote. U skladu s clan-
kom 112 tog dekreta, registri Tribunales Econémico-Administrativos osiguravaju provedbu
odluka i usvajaju mjere koje su prikladne za prevladavanje prepreka provedbi. Konacne
odluke Tribunales Economico-Administrativos stoga su obvezujuce.”®. Takvim pristupom
Europski sud osigurava dva mjerila za provjeru kriterija prisilnosti. Nije dovoljno da je nad-

27 C-109/88 Danfoss (1989) ECR 3199, paragrafi 7 i 8; prijevod autorice.
28 (C-110/98 - 147/98 Gabalfrisa i drugi (2000) ECR [-1577.
2 C-110/98 - 147/98 Gabalfrisa i drugi ECR 1-1577, paragraf 36; prijevod autorice.
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leznost tijela proizasla iz prisilnih propisa, nego je potrebno i da je odluka takvog karaktera
da je njezino postivanje za stranke prisilno.

4.1.4. Inter partes postupak

Kriterij je postavljen u slu€aju Vaassen-Gdébbels u kojem Sud konstatira njegovu is-
punjenost time Sto je postupak pred Scheidsgericht slican postupku pred sudovima, bez
ulazenja u apstrakino definiranje toga kriterija. Ipak, potreba za odredenjem tog kriterija
javlja se kasnije. Tako u presudi u slu€aju Dorsch Consult Sud konstatira da taj kriterij nije
apsolutne naravi.®® Prema tome, Sud dopusta da se taj kriterij ne mora primjenjivati u sva-
kom slucaju, a da u slu¢aju kada se uzima u obzir ne mora uvijek imati jednaku vaznost i
ne mora nuzno biti zadovoljen. Na isto stajali§te Sud podsjeca i 2000. godine u predmetu
Gabalfrisa i drugi, kada izri¢ito ponavlja da ovaj kriterij nije apsolutne prirode. Ipak, u ovom
sluéaju ulazi u njegovu konkretnu razradu, postavljajujuci odredene ¢injenice kao relevan-
tne. To su:

mogucnost stranaka da daju podneske i podnose dokaze,
mogucnost stranaka da traze javno sasluSanje i
duznost suda da obavijesti stranke o postupku i da im rok od 15 dana za ocitovanje.

S obzirom na takav polozaj stranaka u ovom postupku i na moguénosti sudjelovanja u
postupku koje su im dane, Sud zaklju€uje da se radi o inter partes postupku.

U predmetu Garofalo® inter partes karakteristika postupka dovedena je u vezu s na-
Celima nepristranosti i jednakosti medu strankama. U tom pogledu Sud usvaja stajaliste
nezavisnog odvjetnika Colomera prema kojem je Consiglio di Stato nepristrano i neovisno
tijelo €iji ¢lanovi moraju zadovoljavati te kriterije. Tu vidimo ispreplitanje ovog kriterija s
kriterijem neovisnosti. Postupak teSko moze zaista biti inter partes ukoliko osobe koje ga
provode ne tretiraju stranke u postupku kao ravnopravne. Iz tog razloga, u tom su dijelu
ova dva kriterija neodvojivi jedan od drugoga.

Kako se faze postupka razlikuju po svojim karakteristikama, tako postupak nije nuzno u
svim fazama inter partes. Na taj nacin i Europski sud suocen je s pitanjima koja od razli¢itih
tijela dolaze u fazi postupka u kojoj on jo$ nije inter partes, ali je po redovnom toku stvari za
oCekivati da ¢e takav postati. Takva situacija javila se u slu¢ajevima SimmenthaF?, Pretore
di Salé® i Ligur Carni®*. Tu Sud konstatira: ... iako clanak 177. ne Cini upucivanje Sudu
ovisnim o tome da je postupak koji se vodi pred sudom koji upucuje pitanje inter partes,
u nekim okolnostima moZe se dokazati da je u interesu pravilnog provodenja pravde da
pitanje bude upuceno kao prethodno pitanje tek nakon Sto su obje strane saslusane, ali
na nacionalnom je sudu da sam procijeni da li je to potrebno’®. Drugim rije€ima, nije uvje-
tovano da je postupak u trenutku upucivanja prethodnog pitanja ve¢ u inter partes fazi, ali
Europski sud upozorava nacionalne sudove da na njima lezi odgovornost procjene mogu li
zaista dovoljno dobro utvrditi injeniéno stanje na kojem se zasniva prethodno pitanje i prije
nego $to saslusaju obje strane u postupku.

Zakljuéno, u presudi u slucaju De Coster®® Europski sud naglaSava da inter partes
karakteristika postupka nije kriterij apsolutne naravi, pozivajuci se na svoje konstatacije u
presudama Dorsch i Gabalfrisa.

3 (C-54/96 Dorsch Consult (1997) ECR 1-4961, paragraf 31.

31 C-69/96 - 79/96 Garofalo and Others (1997) ECR |-5603.

% C-70/77 Simmenthal (1978) ECR 1453.

% C-14/86 Pretore di Sal® (1987) ECR 2545.

34 Spojeni slugajevi C-277/91, C-318/91 i C-319/91 Ligur Carni (1993) ECR |-6621.

% Spojeni sluc¢ajevi C-277/91, C-318/91 and C-319/91 Ligur Carni, paragraf 16; prijevod autorice.
3 (C-17/00 De Coster (2001) ECR 1-9445.
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Naposlijetku, u novijoj sudskoj praksi Europski sud dodatno relativizira ovaj kriterij. U
presudi u slu€aju Cartesio Oktato® donesenoj 2008. godine, Sud relativnosti kriterija inter
partes karakteristike postupka temelji na samom izri¢aju ¢lanka 267. (tada 234.), konsta-
tirajuéi da on ne zahtjeva da se pred tijelom koje upucuje prethodno pitanje vodi takav
postupak. S pravom se nakon te presude moze postaviti pitanje moze li Sud i u kolikoj
mjeri odstupiti i od drugih kriterija koje je postavio, slijedeci istu argumentaciju po kojoj
izriCaj ¢lanka 267. UFEU ne poznaje te kriterije. U slu€aju Cartesio Oktato javilo se pita-
nje polozaja tijela koje je nadlezno za vodenje trgovackog registra pravnih subjekata, pri
¢emu postupak nije inter partes naravi. Takav nije ni prizivni postupak. Ovdje Sud do kraja
relativizira ovaj kriterij i naglasak stavlja na kriterije odlu¢ivanja o sporu i dono$enja odluke
sudske naravi.

Iz izloZzenog, kao utvrdenu praksu Suda, mozemo utvrditi da inter partes postupak nije
apsolutni kriterij za procjenu statusa suda, da upucéeno prethodno pitanje moze biti dopu-
Steno unato¢ ex parte postupku te da prethodno pitanje moze biti upu¢eno u svakoj fazi
postupka, pa i u ex parte fazi ako je poznato ili o€ekivano da ée kasnije doci do inter partes
faze.

4.1.5. Donosenje odluke primjenom pravnih pravila

U svojim presudama Europski sud razmatra kriterij donoSenja odluke primjenom prav-
nih pravila kao jedan od kriterija za utvrdivanje radi li se o sudu u smislu ¢lanka 267. UFEU.
Da bi uvjet bio ispunjen, potrebno je da tijelo donosi odluku primjenom prava; nacionalnog,
medunarodnog ili europskog. Ipak, uzevsi u obzir ¢injenicu da je preduvjet da bi pitanje u
ovoj proceduri doslo do Europskog suda da se radi o pitanju vezanom uz primjenu europ-
skog prava, logi¢no je da je nuzno da tijelo koje upucuje pitanje odluku donosi primjenjujuci
neku od normi europskog prava. U procesu donosenja odluke o konkretnom pitanju koje
se nalazi pred sucem nacionalnog suda, odgovor Europskog suda na upuceno prethodno
pitanje dio je premise maior (zajedno sa pravnim pravilom koje se primjenjuje) na temelju
koje sud odlucuje o sporu.

Kako tijela primjenjuju dva seta pravnih pravila - ona materijalna i ona proceduralna,
Europski sud se u svom razmatranju doti¢e obiju skupina. Primjer presude u kojoj Sud raz-
matra proceduralna pravila koja se primjenjuju jest presuda u predmetu Dorsch u kojoj je
tijelo samo usvojilo proceduralna pravila i nije ih objavilo, pri Cemu ta pravila predstavljaju
interna pravila na koja se stranke ne mogu pozivati. Europski sud je, s obzirom na to da
su pravila utemeljena na zakonu, te ¢injenice proglasio irelevantnima i priznao tijelu status
suda za potrebe upudivanja prethodnog pitanja. Ono $to je uzeto kao relevantno je da se
proceduralna pravila, iako postavljena od strane samog tijela, uniformno primjenjuju. Osim
toga, Sud je istaknuo i neka proceduralna pravila kojima Supervisory Board podlijeze te
je uzeo u obzir i materijalna pravna pravila koja to tijelo primjenjuje - direktive Zajednice i
relevantne propise nacionalnog prava.

Do dilema oko zadovoljavanja ovog kriterija moze doci u slu¢ajevima u kojima tijelo ne
primjenjuje samo pravna pravila. Takav slu¢aj pojavio se 1992. godine. U slu¢aju Almelo®
prethodno pitanje upucuje redovni sud povodom pobijanja arbitraznog pravorijeka. lako
je u presudi Nordsee utvrdeno da je redovni sud kada se bavi arbitraznim pravorijekom
ovlasten uputiti prethodno pitanje, javlja se dilema je li to primjenjivo i u slu¢aju u kojem po
arbitraznom ugovoru odluka treba biti doneSena po nacelu praviénosti. Unato¢ tome $§to

7 C-210/06 CARTESIO Oktat6 és Szolgaltaté bt. (2008) ECR 1-9641.
% (C-393/92 Almelo (1994) ECR 1-1477.
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primjena takvog nacela ne predstavlja primjenu prava, Sud odlu€uje da je kriterij ispunjen
konstatirajuci da nacionalni sud ne primjenjuje samo nacelo pravi¢nosti, nego da u primje-
nu ulaze i norme europskog prava Cija se unificirana provedba mora ostvariti.

Koliko je poznato, dosad se pred Sudom nije pojavilo pitanje tijela za koje bi se isticalo
da odlucuje diskrecijski. lako diskrecijsko odlucivanje nije u sferi legaliteta nego u sferi
oportuniteta, ipak je ovlast na diskrecijsko odlucivanje nuzno dana pravnom normom koja
postavlja okvire unutar kojih se diskrecijska ocjena primjenjuje. Prema tome, odlucivanje
temeljem diskrecijske ocjene ne znaci da se time zaobilaze pravne norme; odlucivanje
temeljem diskrecijske ocjene i dalje je odlucivanje temeljem pravne norme, samo $to ta
pravna norma upucuje na takav nacin odlucivanja (postavljajuc¢i uglavnom vise mogucnosti
od kojih tijelo odabire onu najoportuniju).®

Govoredi o kriteriju donosenja odluke temeljem prava, moze se postaviti pitanje trebaju
li ¢lanovi tog tijela, da bi bili smatrani sudom, biti pravnici. To pitanje razmatra nezavisni
odvjetnik Jacobs u svojem Misljenju u slu€aju Syfait*® u kojem je prethodno pitanje upu-
tila gréka institucija sli€na hrvatskoj Agenciji za zastitu trziSnog natjecanja. NO Jacobs tu
iznosi svoja razmatranja ovog mjerila: ,Kao prvo, po mom misljenju treba biti relevantno pri
procjeni da li je tijelo sudske naravi koliko njegovih ¢lanova ima kvalifikacije pravnika ili su-
daca. U slucaju grcke Komisije, kako je u zahtjevu objasnjeno, pravila zahtijevaju da samo
dva od ukupno devet ¢lanova budu pravnici... Po mom misljenju, relativno ogranic¢en broj
mjesta u Komisiji predodredenih za pravnike mora pobudivati elemente sumnje da tijelo ne
moZe biti odredeno kao sud.”'. Ipak, sagledavajuéi kvalifikacije za ostala mjesta u Komisiji,
i sam NO Jacobs zakljuCuje da je priroda tog pravnog podrucja takva da su i druga znanja
esencijalna za odlucivanje te da samo dva pravnika u Komisiji zbog drugih elemenata uze-
tih u obzir nisu prepreka da bi se tom tijelu odbio status suda u smislu ¢lanka 267. Unato¢
zaklju¢ku NO Jacobsa o dopustenosti upuéenog pitanja, Europski sud i bez razmatranja
navedenih mjerila odbija upuceno pitanje.*?

Ni razmatranjem ostale prakse nije vidljivo da je Sud usvojio stajaliSte o relevantnosti
sastava tijela za odluku o udovoljenju kriterija donoSenjem odluke primjenom pravnih pra-
vila. To ne znadi da sastav tijela nije razmatran. Razmatran je primjerice u slu¢aju Broe-
kmeulen u kojem je temeljem sagledavanja ovlaStenika na imenovanje ¢lanova utvrdena
povezanost tijela sa srediSnjom drzavom, dok je preporuka da je predsjednik tijela visoko
pozicionirani sudac tek obiter dictum.

Zaista, upitna je vaznost sagledavanja kvalifikacija osoba koje sacinjavaju tijelo koje
upuduje pitanje u kontekstu primjene pravnih pravila. Cinjenica da u tijelu stalno osnova-
nom na zakonu, koje je neovisno, ¢ija je nadleznost prisilna, u inter partes postupku odluke
temeljem primjene pravnih pravila donosi osoba koja nema pravnu naobrazbu ne liSava
tijelo njegovih karakteristika kao suda, bez obzira na to da li je diskutabilna razina zastite
subjekata o €ijim se pravima i obvezama odlucuje.

% O tome vise: I. BORKOVIC: Upravno pravo, 7. izdanje, 2002., NN, Zagreb.

40 (C-53/03 Syfait (2004) ECR 1-4609.

41 NO Jacobs, Misljenje u sluéaju Syfait C-53/03 ECR 1-4609, paragraf 26; prijevod autorice.

42 Kao glavni razlozi navedeni su ovisnost Komisije za trziSno natjecanje o nadleznom ministarstvu, te ¢injenica da
Komisija EU moze pokrenuti postupak u tom slu€aju ¢ime gréka Komisija gubi nad njime nadleznost, $to znaci da
viSe u slu¢aju ne postupa s ciliem donosenja odluke koja ima karakteristike sudske odluke (Syfait C-53/03 ECR
1-4609, paragrafi 29-37).
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4.2. Kriteriji ustanovljeni nakon presude Vaassen-Gébbels

4.2.1. Neovisnost tijela

Ovaj kriterij nije spomenut u presudi u slu€aju Vaassen-Gdbbels, nego je novijeg da-
tuma. Ipak, kako i Georgios Anagnostaras* primjecuje, upravo je ovaj kriterij najéeSce
presudan u pogledu odluke radi li se o sudu u smislu ¢lanka 267. UFEU. Prvi put javlja se
u slucaju Pretore di Salé 1987. godine u kojem Sud tretira Pretura di Salé kao sud teme-
liem Cinjenice da je utemeljen na pravu, da donosi odluke temeljem pravnih pravila i da
je neovisno, unato¢ tome $to tijelo obavlja razli¢ite funkcije i ne donosi odluke koje imaju
karakteristike sudske odluke. Tu se Sud ne upusta u argumentiranje i odredivanje metoda
temeljem kojih je donio zakljuCak da je Pretura neovisno tijelo.

1993. godine u presudi u slu€aju Corbiau Sud, iako ne Kkoristi izraz “neovisnost” (eng.
independence) kao u prethodno spomenutoj presudi i kasnijoj sudskoj praksi, jasno je da je
predmet njegova razmatranja sadrzajno element neovisnost tijela koje upucuje prethodno
pitanje. Dodatno, Sud taj kriterij postavlja i apstraktno i bez postavljanja rezervi za buduce
slu¢ajeve. Upravo suprotno od toga, Sud kriterij formulira kao apsolutan kriterij za kojeg
postavlja odredeno mijerilo rekavsi: , Treba zapamtiti da je pojam “sud” koncept prava Za-
Jjednice koji po svojoj prirodi moZe znaciti samo autoritet koji nastupa kao treca strana u od-
nosu prema autoritetu koji je usvojio odluku iz koje je proizasao postupak. Na ovoj instanci,
Directeur des Contributions ne djeluje kao takva treca strana. Svojim poloZajem na celu
Direct Taxes and Excise Duties Directorate ima jasnu organizacijsku poveznicu s odjelima
koji su donijeli osporavanu procjenu poreza na koju mu je upucena Zalba. To je dodatno
potvrdeno dinjenicom da bi u sludaju da dode do priziva pred Conseil d’ Etat, Directeur
des Contributions bila stranka u postupku.*. Radi se o mjerilu tijela kao treée strane, pri
¢emu je organizacijska i funkcionalna neovisnost tog tijela jedno od elemenata za zado-
voljenje tog mjerila. lako sama Cinjenica da je tijelo organizacijski i funkcionalno nevezano
uz donositelja odluke koja je predmet spora nije zaseban kriterij, nego tek mijerilo, Sud
doista samo temeljem citiranih zaklju¢aka odbija nadleznost za prethodno pitanje upu¢eno
u ovom predmetu. To pokazuje da ne samo da neovisnost tijela ima karakter apsolutnog
kriterija (za razliku od ranije prikazanih kriterija koji su tek relativnog karaktera), nego je i
ovo mjerilo primarno mjerilo koje mora biti zadovoljeno kako bi Sud nastavio s utvrdivanjem
je li tijelo sud u smislu ¢lanka 267. UFEU. Da je ovom presudom kriterij neovisnosti tijela
bezuvjetno postavljen, stav je i NO Colomera u Mi$ljenju u predmetu De Coster.*

Ipak, samo godinu dana kasnije, u slu¢aju Dorsch Consult, Sud propituje navedeni
kriterij, ali koncentrirajuci se isklju¢ivo na nacin na koji tijelo donosi odluku i zanemarujudi
istovremeno mijerilo organizacijske izdvojenosti koja bi za rezultat dala da tijelo u eventual-
nom prizivnom postupku djeluje kao treéa strana, a ne kao stranka u postupku. Isti pristup
Sud ima i 1999. godine u slu€aju Kéllensperger and Atzwanger*® u kojem je sporan status
Landesvergabeamt koji je posebno tijelo osnovano radi nadzora ugovora o javnoj nabavi i
koncesijama. Nema sumnje u ispunjavanje preostalih kriterija, ali Sud i nakon razmatranja
posebnih propisa kojima je reguliran rad tog tijela ostaje sumnjicav prema njegovoj neo-
visnosti, s obzirom na to da odredbe o uklanjanju s polozaja u tijelu nisu dovoljno jasne,
poseban propis kojim je ureden ne sadrzi posebne odredbe o polozaju ¢lanova i njego-
vom prestanku i da ne postoje posebna jamstava neovisnosti. Ipak, povoljnije odredbe za
priznavanje tog tijela kao suda Sud nalazi u drugim propisima koji se na njega primjenju

4 G. ANAGNOSTARAS: Preliminary problems and jurisdiction uncertainties: the admissibility of questions referred
by bodies performing quasi-judicial functions, European Law Review 30 (6), str. 878-890, 2005.

4 (C-24/92 Corbiau (1993) ECR |-1277, paragrafi 15 i 16; prijevod autorice.
4% (C-17/00 De Coster (2001) ECR 1-9445, Misljenje NO Colomer, paragraf 17.
4 C-103/97 Kollensperger and Atzwanger (1999) ECR I-551.
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(Zakon o opéem upravnom postupku i Ustav) te kao elemente koji pretezu za priznavanje
polozaja suda istiCe da postoji ustavna odredba o neovisnosti ¢lanova tijela u koje spada
i Landesvergabeamt, zabrana davanja naputaka u obavljanju duznosti te duznost povla-
¢enja ¢lana u odredenim situacijama u kojima je njegova nepristranost upitna. lzneseni
elementi za NO Saggio rezultiraju zakljuckom da Landesvergabeamt ne udovoljava krtie-
rijima po kojima bi se smatrao sudom, dok Europski sud zaklju¢uje suprotno. Upravo zbog
nesigurnosti samog Suda u pogledu odluke, ovakva presuda dala je nekoliko mjerila koja i
u kasnijim slu¢ajevima mogu sluziti kao vodilja u procjeni radi li se o sudu u smislu ¢lanka
267. Najznacaniji od njih je definiranje, kako ¢e Sud kasnije u presudi u slu¢aju Wilson to
nazvati, vanjskog aspekta neovisnosti tijela. 1z ove presude kao mjerila za ispitivanje krite-
rija neovisnosti tijela mozemo utvrditi:

postojanje odredbi o0 neovisnosti ¢lanova tijela,

postojanje jasnih pretpostavki pod kojima ¢lan moze biti smijenjen,
zabranu davanja naputaka ¢lanovima tijela i

duznost povlacenja ¢lana tijela u slu€aju sumnje na sukob interesa.

Zamijerka ovoj presudi je nedovoljno sagledavanje problematike €ini li tijelo zaista ne-
pristranu, treéu stranku u postupku. lako je ova presuda donesena Sest godina nakon pre-
sude u slucaju Corbiau u kojoj je to postavljeno kao jedno od mjerila, Sud ga je zanemario.
Nuznost procjene udovoljenju tom mijerilu potvrduje i kasnije u presudi Schmid u kojoj
potvrduje da se radi o apsolutnom mijerilu postavljenom u presudi Corbiau: ,, Treba upamtiti
da izraz sud u smislu ¢lanka 234. EZ moZe znaciti samo tijelo koje djeluje kao treca strana
u odnosu prema tijelu koje je donijelo odluku koja se osporava.™".

Daljnji razvoj prakse postavlja nova mjerila za procjenu udovoljavanja kriteriju neovi-
snosti tijela. 2000. godine u predmetu Gabalfrisa postavljena su dva mijerila s obzirom na
tijelo ¢ija je odluka predmet razmatranja:

to tijelo ne moze davati obvezujucée upute tijelu koje odlucuje i
ne moze smijeniti ¢lanove tog tijela.

Vidimo da se radi o konkretizaciji mjerila iz predmeta Kéllensperger and Atzwanger.
Nacin na koji je utvrdeno zadovoljenje mjerila pokazuje da je Sud u ovom slu¢aju primje-
nio blaze kriterije u odnosu na raniju praksu. Tu lezi dio razloga za kritike ove presude.
48 Naime, Sud je utvrdio navedena jamstva neovisnosti, ali unato¢ tome postoji Cinjenica
povezanosti Tribunales Economico-Administrativo i Ministarstva ekonomskih odnosa i fi-
nancija, koji su dio institucije o €ijim odlukama Tribunal odluCuje. lako su odjeli nadlezni
za razliCite duznosti odvojeni, medu njima postoji organizacijska i funkcionalna veza koju
u ovom sluéaju Sud nije razmatrao. Elementi za takvu procjenu postaju jasniji tek nakon
presude u sluaju Schmid u kojem Sud odbija nadleznost, razgrani€avajuci pritom sporne
elemente u ova dva slu€aja. Tu Sud konstatira: , Tijelo pred koje moZe biti iznesena Zalba
na odluku odjela upravnog tijela ne moze se smatrati trecom stranom u odnosu na taj
odjel i sudom u smislu ¢lanka 234, ukoliko postoji organizacijska poveznica s tim upravnim
tijelom. Tako ce biti osim ako nacionalni zakonodavni okvir osigurava razdiobu funkcija iz-
medu odjela upravnog tijela Cija se odluka osporava s jedne strane i tijela koje presuduje o
prituzbi na odluku tog odjela bez primanja ikakvih uputa od strane upravnog tijela kojem je
odjel odgovoran .... Kada postoji organizacijska i funkcionalna poveznica izmedu prizivnog
tijela i regionalog financijskog tijela koje usvaja osporavanu odluku, nemoguce je smatrati
prizivno tijelo trecom stranom u odnosu na to upravno tijelo.”™.

47 C-516/99 Schmid (2002) ECR 1-4573, paragraf 36; prijevod autorice.
4 NO Colomer u Misljenju u predmetu C-17/00 ECR [-9445.
4 (C-516/99 Schmid (2002) ECR 1-4573, paragrafi 37 i 38; prijevod autorice.
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Drugim rije€¢ima, u slu€aju Gabalfrisa Sud utvrduje da su funkcije jasno razdvojene te
da Tribunales ne dobivaju naputke za rjeSavanje slu€ajeva, ¢ime se tijelo u tom slu¢aju
svrstava pod iznimku opceg pravila da tijelo ne moze biti priznato kao sud ukoliko ne
postoji organizacijska i funkcionalna razdvojenost njega i tijela o ¢ijim odlukama odlucuje
povodom priziva. Za razliku od toga, Sud u slu¢aju Schmid utvrduje da tijelo ne moze biti
smatrano neovisnim jer postoji zna¢ajna organizacijska i funkcionalna isprepletenost po-
reznog tijela i tijela koje odlucuje u prizivu na njegove odluke. Ta se povezanost ocituje u
sastavu tijela na nacin da je predsjednik poreznog tijela ujedno i predsjednik prizivnog tijela
koji odreduje njegove ostale ¢lanove uz istovremeno postojanje hijerarhijske odgovornosti
te u moguénosti predsjednika da se zali na odluku prizivnog tijela. Dakle, u slu¢aju Schmid
radi se o primjeni pravila, dok se u slu€aju Gabalfrisa radi o iznimci od toga pravila.

2005. godine u presudi u predmetu Syfait Sud se opet susrece s problemom odrediva-
nja neovisnost tijela, ovaj put grékog Epitropi Antagonismou (ekvivalenta hrvatskoj Agenciji
za zastitu trziSnog natjecanja) kojemu ne priznaje status suda zbog nedostatka jamstava
neovisnosti i nesmjenjivosti ¢lanova tijela te podloznosti Ministarstvu razvoja na nacin da
ministar ureduje organizaciju i sastav tijela te ima mogucnost utjecaja na sadrzaj donosenih
odluka. Nastavak je to i potvrda rigidnijeg pristupa izrazenog u presudi u slu¢aju Schmid.

Osim organizacijske i funkcionalne ovisnosti, za razmatranje neovisnosti ¢lanova tijela
od presudne vaznosti su jamstva stalnosti njihovog poloZaja, odnosno zakonsko uredenje
njihovoga imenovanja, polozaja i smjenjivanja s duznosti. U presudi Wilson, koja se defini-
ranjem pojma sud u smislu ¢lanka 267. UFEU bavi tek posredno, Sud detaljnije razraduje
kriterij neovisnosti te utvrduje da kriterij neovisnosti ima dvije kompomente - unutarnju i
vanjsku. Vanjska komponenta ranije je definirana u presudi u slu¢aju Kéllensperger and
Atzwanger, dok se unutarnja komponenta odnosi na objektivnost tijela u postupku, ne-
pristranost u odnosu prema nekoj strani u postupku te nepostojanje sukoba interesa kod
¢lana tijela koje donosi odluku. Osim toga, u ovom slu¢aju Sud Sutnjom potvrduje da nema
namjeru zauzeti rigorozniji stav oko jamstava neovisnosti tijela. U svom Misljenju u ovom
slu¢aju, NO Stix-Hackl inzistira na stavu da se mjerilo ne moze smatrati zadovoljenim uko-
liko postoji tek deklaracija neovisnosti tijela, bez zakonskih normi koje bi zabranile uplitanje
u postupak i davanje naputaka te koje bi zastitile ¢lanove tijela od smjene s polozaja ¢la-
na. lako se njezini zahtjevi €ine legitimnima, Sud takvo glediSte ne usvaja ni u predmetu
Wilson, nastavljajuci time s pristupom iz slu¢aja Kéllensperger and Atzwanger u kojem se
zadovoljio nac¢elnim deklaracijama neovisnosti.

Ipak, u slu¢aju Pilato,*® donosed¢i presudu 2008. godine, Sud razmatra i ¢injenicu po-
laganja zakletve nadredenima, nepostojanje jamstava neovisnosti te nepostojanje propi-
sanih pretpostavki koje moraju biti zadovoljenje kako bi ¢lan Industrial Tribunal mogao biti
smijenjen s duznosti te temeljem toga odlucuje da tijelo ne zadovoljava uvjet neovisnosti.

Iz izloZenog vidimo evoluciju kriterija neovisnosti. Prvi put spomenut je 1987. godine,
utvrden 1993. godine, a 2002. godine u presudi u slu¢aju Schmid afirmira se kao kriterij koji
se primarno razmatra i €ije je nezadovoljavanje nuzno uzrok odbijanja nadleznosti za upu-
¢eno prethodno pitanje: ,,Nepotrebno je utvrdivati da li tiielo nadleZno za priziv udovoljava
uvjete da bi bilo kategorizirano kao sud u smislu ¢lanka 234. EZ, kada se Cini da kriterij
neovisnost nije zadovoljen.’s'. | u kasnijoj sudskoj praksi, primjerice u slu¢ajevima Kommu-
nikationsbehdrde Austria®? i HauplF?, navedeni se kriterij dosljedno primjenjuje.

% C-109/07 Pilato (2008) ECR [-3503.

51 C-516/99 Schmid (2002) ECR 1-4573, paragraf 35; prijevod autorice.
%2 C-195/06 Kommunikationsbehérde Austria (2007) ECR 1-8817.

5 (C-246/05 Haupl (2007) ECR 1-4673.
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Promatrajuci nacin razmisljanja Suda od presude u slu¢aju Corbiau do presude u slu-
¢aju Pilato, vidljivo je da Sud od prihvaéanja deklaratornih odredbi preko priklanjanja za-
dovoljenju kriterija kada je u dvojbi dolazi do pronalazenja i formalnih i stvarnih aspekata
neovisnosti tijela i njegovih ¢lanova. Postavljena mjerila sumarizirana su u presudi Wilson
i ona su:

e djelovanije tijela kao trece strane u odnosu na tijelo koje je donijelo osporavani akt,

e  zastita tijela od intervencija i pritisaka izvan njega (npr. stalno$¢u polozaja ¢lano-

va),

* nepristranost i objektivnost prema strankama u postupku i

e neutralnost u dono$enju odluke (nepostojanje interesa ¢lanova tijela za odredeno

rieSenje spora).

Vaznost navedenih mjerila osobito se ocituje u sluajevima u kojima predmetna institu-
cija nije dio redovnog sudskog sustava drzave ¢lanice.

4.2.2. Karakter odluke tijela kao odluke sudske naravi

Vaznost karaktera odluke tijela koje inicira prethodni postupak dolazi do izrazaja u pre-
sudama u predmetima Salzmann® i Victoria Film®®. U predmetu Salzmann Europski sud
izraZzava stav da je postavljanje pitanja dopusteno samo u slu¢ajevima u kojima je pred
sudom slu€aj u kojemu on treba donijeti odluku sudske naravi. U konkretnom slucaju,
provjeravanje da li prijava udovoljava zakonskim postavkama ne predstavlja takvu ulogu
i radi toga Bezirksgericht nije ovlasten upultiti prethodno pitanje. Ipak, treba imati na umu
presudu u predmetu Pretore de Sald u kojoj je zauzet stav da &injenica da tijelo nastupa u
viSe uloga ne utje€e na njegov sudbeni karakter. Na taj na¢in moze se dogoditi da isto tijelo
u obnasanju jednih ovlasti nije ovlasteno na podnoSenje prethodnog pitanja, a izvrSavajudi
druge ovlasti ima tu moguénost. Onaj esencijalni element po kojem se razlikuje jedna situ-
acija od druge je rjeSavanje pravnog spora.

U predmetu Victoria Film, kao tijelo koje upucuje prethodno pitanje javlja se Revenue
Board za koji Europski sud utvrduje da je, unato€¢ utemeljenju na zakonu i neovisnosti,
zapravo administrativno tijelo koje daje miSljenje vezano uz poreznu obvezu subjekta. S
obzirom na to da se ne radi o rjeSavanju spora, nego o davanju procjene, ne radi se o
sudbenoj nego o administrativnoj funkciji. Tako je i u predmetu Procura della Republica®
Sud prihvatio stajaliSte NO Colomera izrazeno u Misljenju da to tijelo tek prikuplja dokaze
i upuduje slucaj pred sud, pri ¢emu ono samo nije neovisno nego je stranka u postupku i
ne donosi samo odluku te odbio nadleznost za upuceni zahtjev. Prema tome, zaklju¢eno je
da Procura iz ovoga predmeta koja ima polozaj u pravnom sustavu sli¢an polozaju Drzav-
nog odvjetnistva u Republici Hrvatskoj nije tijelo koje vrsi sudbenu funkciju kojoj je rezultat
sudska odluka.

Iz izloZenih sluCajeva vidimo da o karakteru odluke koje tijelo donosi Sud odlu€uje
temeljem sagledavanja cinjenica razli€itih od primjerice sadrzaja ili posljedica donesene
odluke. Cinjenice koje Sud umjesto toga sagledava su:

e postojanje spora u slu¢aju povodom kojeg je postavljeno pitanje i
e polozaj tijela koje donosi odluku u nacionalnom pravnom sustavu.

Takav pristup jasno je vidljiv ve¢ u ranijoj praksi, primjerice u presudi u slu¢aju Borker u
kojoj Sud utvrduje da tijelo koje je uputilo prethodno pitanje ne rjeSava spor, nego zauzima

5 C-178/99 Salzmann (2001) ECR [-4421.
% C-134/97 Victoria Film (1998) ECR 1-7023.
% Spojeni slugajevi C-74/95 i C-129/95 Criminal proceedings against X (1996) ECR 1-6609.
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stav o odredenom pitanju te se radi o tijelu Ciji je polozaj u pravnom sustavu takav da ne
zamijenjuje sudski put, nego mu samo prethodi.

Kao §to NO Colomer u Misljenju u predmetu De Coster®” kaze, do 1995. godine i pre-
sude u predmetu Job Centre®® povodom prethodnog pitanja koje je uputio Tribunale Civile
e Penale di Milano, ¢inilo se da je prethodno pitanje uvijek prihvaceno ako ga upucuje
tijelo koje je dio redovnog sudskog sustava. Iz ranije sudske prakse zaista proizlazi da
tijelo koje u nacionalnom pravnom poretku nedvojbeno €ini dio redovnog sudskog sustava
moze inicirati prethodni postupak bez obzira na funkciju koju u slu¢aju koji pred sobom
ima obavlja. Odraz takvog gledista vidimo u presudi Pretore di Sald iz 1987. godine. Tada
se Cini da Sud u propitivanje kriterija ulazi tek ako se radi o tijelu koje je administrativne ili
druge naravi, a ne i ako se radi o tijelu koje je redovni sud. Ipak, nakon presude u slu¢aju
Job Centre, situacija ostaje nejasna, s obzirom na to da je Sud odbio nadleznost u tom
postupku temeljem stava da u ovom slu¢aju Tribunale ne rjeSava spor, nego izvrSava ad-
ministrativne ovlasti u nespornom postupku.

Takav pristup Sud potvrduje u presudi u slu¢aju Standesamt Stadt NiebulF® u kojem
odbija status suda u smislu ¢lanka 267. UFEU jednom njemackom Obiteljskom sudu te-
meljem procjene da u slu€aju u kojem taj sud odluc¢uje o promjeni prezimena djeteta on ne
donosi sudsku odluku u sporu, nego izvrSava svoje upravne ovlasti.

Nakon dotad prihvacenih situacija da se tijela koja nisu dio redovnog sudskog sustava
smatraju sudovima u smislu ¢lanka 267. UFEU, ovdje se dogada obratno - temeljem krite-
rija donoSenja sudske odluke, Sud zakljucuje da sud koji je dio redovnog sudskog sustava
nije sud za potrebe upucivanja prethodnog pitanja u ovakvom slucaju.

4.2.3. Sud drzave ¢lanice

Da bi upudivanje prethodnog pitanja bilo dopustivo po ¢lanku 267. UFEU, nuzno je
da zahtjevu upucuje “sud drzave €lanice”. lako se viSe paznje posveduje pitanju definicije
pojma sud, u praksi su se pojavili i slu¢ajevi u kojima se analizira zahtjev da se radi o sudu
drzave ¢lanice. U predmetu Dior vs Evora® prethodno pitanje upucuje sud koji je osnovan
kako bi imao nadleznost nad sve tri drzave Beneluksa. Strogo gramati¢ki tumaceci, ne
radi se tu o sudu drzave ¢lanice, nego o zajednickom sudu drzava ¢lanica. Europski sud
primijenio je teleoloSku metodu tumacenja i, s obzirom na to da je cilj osnovanja toga suda
osiguravanje ujednacene primjene pravnih pravila koja vrijede na teritoriju svih triju drzava,
priznao tom sudu status suda u smislu ¢lanka 267. UFEU.

Otvoreno je pitanje polozaja medunarodnih sudova pred Europskim sudom. Dosad se
u praksi nije pojavio slu¢aj u kojem bi medunarodni sud, primjerice Europski sud za ljudska
prava, inicirao prethodni postupak. S obzirom na jasan zahtjev teksta Ugovora da se radi
o sudu drzave ¢lanice, $to implicitno znaci da se treba raditi o sudu koji je dio sudskog
sustava drzave €lanice, u teoriji prevladava misljenje da medunarodni sudovi nisu sudovi
u smislu ¢lanka 267. UFEU.®'

Zanimljivi su slu¢ajevi u kojima dolazi do primjene europskog prava u drzavama koje
nisu ¢lanice Europske unije. Prikazat ¢u dva takva slu¢aja - primjenu europskog prava
sklapanjem medunarodnog sporazuma i primjenu europskog prava prije ¢lanstva u EU.

57 C-17/00 De Coster (2001) ECR 1-9445, paragraf 45 Misliena NO Colomera.

% C-111/94 Job Centre (1995) ECR 1-3361.

% (C-96/04 Standesamt Stadt Niebill (2006) ECR 1-3561.

60 (C-3837/95 Dior vs Evora (1997) ECR I-6013.

61 M. BROBERG, N. FENGER: Preliminary references to the Europan Court of Justice, OUP, 2010., str. 72;
Tako i K. LENAERTS, D. ARTS, I. MASELIS, R. BRAY: Procedural Law of the European Union, 2. izdanje,
Sweet&Maxwell, London, 2006., str. 44.



Pravnik, 44, 2 (89), 2010 |

Prvi slu€aj otvaranja mogucnosti pristupa drzave koja nije ¢lanica EU Europskom sudu
u prethodnom postupku temeljem sporazuma s Europskom unijom javlja se 1991. godi-
ne povodom sklapanja sporazuma izmedu Europske zajednice i European Free Trade
Association (EFTA) kojim je stvoren Europski ekonomski prostor. U Midljenju o nacrtu tog
Sporazuma Europski sud izrazava stav da davanje ovlasti drzavama koje nisu ¢lanice Eu-
ropske unije da ovlaste nacionalne sudove na upucivanje prethodnog pitanja Sudu nije u
suprotnosti s Ugovorima, pod uvjetom da odluke Suda imaju obvezujuci karakter.% Sljedeci
put Sud se s istim pitanjem susrec¢e ocjenjujuci nacrt Sporazuma o europskom zajednic-
kom zra¢nom prostoru®® koji u ¢lanku 16. predvida mogucnost da drzave stranke Spora-
zuma koje nisu ¢lanice Europske unije pristupe Dodatku IV Sporazuma koji im daje ovlast
odredivanja opsega i modaliteta koriStenja instituta prethodnog postupka pred Europskim
sudom. Analizirajuéi Dodatak IV kojim je ta mogucnost utvrdena, Sud zakljuCuje da je ta-
kva odredba Sporazuma u skladu s Ugovorima jer se radi o interpretaciji normi europskog
prava i o obvezatnoj odluci Suda.5 Na taj nacin Europski sud je potvrdio da i drzave koje
nisu ¢lanice Europske unije mogu ovlastiti nacionalne sudove na iniciranje prethodnog
postupka ukoliko su po sporazumu obvezne primjenjivati norme europskog prava za €iju
je interpretaciju nadlezan Europski sud. Ipak, ta mogucnost ostvariva je tek ukoliko postoji
volja drzava da prihvate Dodatak IV Sporazuma.5®

U Republici Hrvatskoj upravo postoji slu¢aj izravnog vazenja europskih pravnih normi,
a bez mogucnosti pristupa Sudu kroz institut prethodnog postupka. Radi se o pravu trzis-
nog natjecanja, koje od 1. listopada 2010. godine u hrvatsko pravo uvodi europske pravne
norme u punom smislu. Naime, novi Zakon o zastiti trziSnog natjecanja® upucuje na ¢lanak
70. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju koji upu¢uje na primjenu svih pravnih normi,
kriterija i instrumenata za tumacenje koji u tom podrucju prava postoje u Europskoj Uniji.
Na taj nacin navedene odredbe stavljaju se na primjenu trgova¢kim sudovima i Upravnom
sudu, a bez mogucénosti koristenja instituta prethodnog postupka. Ipak, mozemo se zapitati
bi li drugacije uredenje bilo oportuno. Naime, ako znamo da primjena europskog prava
ulazi u pravni sustav buduce drzave &lanice i prije ulaska u ¢lanstvo, trebalo bi dopustiti
tijelima koja su po pravnoj normi obvezna primjenjivati europsko pravo da na ovaj nacin pri-
stupe Sudu. Prosirenje pristupa Sudu kroz prethodni postupak bilo bi oportuno i sa stajali-
$ta nacionalnih sudova i sa stajalista efikasnosti i ujednacenosti primjene europskog prava.

4.3. Postavljeni kriteriji kao set smjernica u sagledavanju pojma “sud”

Iz prikaza postavljenih kriterija vidimo da kroz sudsku praksu njihova primjena nije ujed-
nacena. Isti kriterij ne¢e se primijeniti u svim slu€ajevima, a u slu¢ajevima u kojima se
primjenjuje ne primjenjuje se uvijek na jednak nacin i koristenjem istih mjerila. Isto tako,
relevantnost svakog od kriterija relativne je naravi i ovisi o svim okolnostima sluc¢aja. O pro-
blemima takvog kazuisti¢kog pristupa kriticki progovara NO Colomer u MiSljenju u predme-

62 Misljenje Suda 1/91 (1991) ECR I-6079, paragraf 4 SaZetka.

8 Multilateral Agreement between the European Community and its Member States, the Republic of Albania, Bo-
snhia and Herzegovina, the Republic of Bulgaria, the Republic of Croatia, the former Yugoslav Republic of Ma-
cedonia, the Republic of Iceland, the Republic of Montenegro, the Kingdom of Norway, Romania, the Republic
of Serbia and the United Nations Interim Administration Mission in Kosovo on the establishment of a European
Common Aviation Area od 9.6.2006., OJ L285, str. 3.

54 Misljenje Suda 1/00 (2002) ECR 1-3493, paragraf 33.

% Dodatak IV nije prihvatila ni Republika Hrvatska koja je ratificirala Sporazum Zakonom o potvrdivanju Mnogo-
stranog sporazuma izmedu Europske zajednice i njezinih drzava ¢lanica, Republike Albanije, Bosne i Hercego-
vine, Republike Bugarske, Republike Hrvatske, Bivse Jugoslavenske Republike Makedonije, Republike Island,
Republike Crne Gore, Kraljevine Norveske, Rumunjske, Republike Srbije i Misije privremene Uprave Ujedinjenih
naroda na Kosovu o uspostavi Europskog zajedni¢kog zraénog prostora, NN - Medunarodni ugovori br. 4/2008.

8 Zakon o zastiti trziSnog natjecanja, NN 79/2009, ¢l. 74

149



150

Pristup nacionalnih tijela Europskom sudu kroz institut prethodnog postupka

tu Da Costa: ,Rezultat je sudska praksa koja je previse fleksibilna i nedovoljno dosljedna,
s manjkom pravne sigurnosti koju to izaziva. Duboke kontradikcije uocene izmedu pred-
loZenih rjesenja Nezavisnih odvjetnika u njihovim misljenjima i rieSenjima koja je usvojio
Europski sud u svojim presudama ilustrira lode oznacen put na kojem zbog toga postoji
opasnost izgubit se. Sudska praksa je kazuisticka, vrlo elasticna i ne osobito znanstvena,
sa tako mutnim obrisima da bi pitanje koje kao prethodno upucuje Sancho Panza kao
guverner otoka Barataria bilo usvojeno.’®. Stalni apeli nezavisnih odvjetnika za uspostav-
lianjem restriktivnijih kriterija urodili su plodom jedino u podrucju kriterija neovisnosti, i to
ne u potpunosti. Kriteriji inter partes karakteristika procedure i sudske naravi odluke koja se
donosi kroz praksu dozivjeli su vrlo neujednacenu primjenu kojoj se ne moze odrediti smjer
razvoja. S druge strane, kriteriji utemeljenja tijela na zakonu, stalnosti tijela i donoSenja od-
luke primjenjivanjem prava nisu dozivjeli znacajnije promjene kroz praksu Europskog suda.

Koliko je i samom Europskom sudu sloZeno pitanje definiranja pojma sud i kriterija koje
pri tome koristi mozda se najbolje vidi u presudi u slu¢aju Cartesio Oktato u kojem kaze:
,Sto se tide inter partes naravi postupka pred nacionalnim sudom, ¢lanak 234. ne éini upu-
civanje pitanja Sudu ovisnim o tome da li je postupak inter partes. Ipak, iz tog ¢lanka slijedi
da nacionalni sud moZe uputiti pitanje ukoliko je pred njim sluc¢aj u kojem treba presuditi
u postupku ciji je cilj donosenje odluke sudske naravi.”®® Ono $to je simptomati¢no, a pro-
izlazi iz ove presude je da se za svaki od utvrdenih kriterija moze tvrditi isto kao i za inter
partes karakteristiku - da Ugovor uopce ne €ini ovlast na iniciranje prethodnog postupka
ovisnim o ispunjavanju tog kriterija. Svi prikazani kriteriji utemeljeni su i razradeni praksom
Europskog suda i svaki od njih jednako je utemeljen na tekstu Ugovora. Ovlast Suda da
tumaci Ugovore povlaci za sobom i ovlast na tumacenje koncepata koji se njima definiraju,
ali zauzimanjem stava da kriterij koji je postavljen u praksi nije kriterij postavljen Ugovorom
Sud se upusta u suvisnu igru lovljena vlastitog repa, osobito stoga Sto time ne odustaje od
postavljenih kriterija nego ih primjenjuje u tom istom slu€aju. Ovlast Suda da tumacdi poj-
move od kojih su sacinjeni instituti postavljeni Ugovorima je neupitna; sporno je jedino na
koji nacin postic¢i ravnotezu fleksibilnosti i pravne sigurnosti nacionalnih tijela koja moraju
biti ravnopravan partner Europskom sudu u prethodnom postupku. Upravo taj odnos je
osnovni instrument prethodnog postupka. To je i osnovna tocka razilazenja misljenja Suda
i nezavisnog odvjetnika Colomera. lako i Sud dozivljava prethodni postupak kao postupak
suradnje sudova, otvoreniji je pri njihovom definiranju od nezavisnog odvjetnika Colomera
koji se zalaze za restriktivno tumacenje pojma “sud”, pri ¢emu dopusta samo dvije iznim-
ke (kada nema priziva pred viSim sudom i kada se radi o alokaciji sudske funkcije na
kvazi-sudbena tijela ustavnom normom).® Za razliku od drugih autoriteta™ koji naglasak
problema razlikovanja stavljaju na stupanj javne kontrole i uklju¢enost drzavnih tijela, NO
Colomer smatra da se problem prvenstveno svodi na razdvajanje administrativnih tijela
od sudbenih tijela, odnosno onih koja obavljaju sudsku funkciju (u konkretnom slu¢aju ili
opcenito), a koja nisu dio redovnog sudskog sustava. Pitanje utjecaja drzavnih tijela na
postupak pred nacionalnim tijelom zasigurno je vaznije od primjerice inter partes karakte-
ristike postupka, ali isto tako nije dostatno odredena linija razgrani¢enja izmedu tijela koja
jesu i tijela koja nisu ovlastena inicirati prethodni postupak. Najjednostavniji dokaz toga je
primjer presude u sluc¢aju Victoria Film. Bilo koje administrativno tijelo ima visok stupanj
ukljuéenosti drzavnog tijela, ali vierojatno nece zadovoljavati uvjete da bude smatrano su-
dom. Prema tome, sami ustroj tijela i zadovoljavajuci polozaj nece biti dovoljan da bi ga se

57 Misljenje NO Colomer u predmetu Da Costa ECR 31, paragraf 14; prijevod autorice.

% (C-210/06 CARTESIO Oktato és Szolgaltato bt. (2008) ECR 1-9641, paragraf 56; prijevod autorice.

8 Misljenje NO Colomer u predmetu Alpe Adria Energia C-205/08 (2009) ECR 0000.

7 Primjerice J. HANLON: European Community Law, 3. izdanje, Sweet&Maxwell, London, 2003., str. 162. i N.
FOSTER: Foster on EU Law, Oxford, 2006., str. 190.
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smatralo sudom u smislu ¢lanka 267. UFEU jer je unato¢ tome nuzno i da tijelo sadrzajno
obavlja funkciju koja ga smjesta u polozaj suda.

Shvacéanje NO Colomera o prethodnom postupku kao postupku suradnje Europskog
suda i nacionalnih sudova je opceprihvaéeno u literaturi. Ipak, razlozi iz kojih se zeli is-
kljuciti administrativna tijela iz tog postupka nisu toliko uvjerljivi. NO Colomer navodi tri
osnovna razloga - to $to ta tijela naprosto nisu sudovi pa stoga ne mogu ni sudjelovati u
institutu kojim se ostvaruje dijalog sudova, ¢injenica da ta tijela uglavnom ¢ine osobe koje
nisu pravnici, iz ¢ega proizlazi mogucénost da upucena pitanja ne budu postavljena na ade-
kvatan nacin te moguénost da se poveca preopterecenje Suda ukoliko se krug ovlastenika
preSiroko odredi. Svi izlozeni razlozi odraz su realnosti, ali podsjeéam da je i inace pristup
Suda u pravilu teleolo$ki i da je zadaéa Suda upravo da prevlada poteSkoce koje postoje u
provedbi europskog prava na nacionalnoj razini. Isklju¢ivanjem odredenog kruga institucija
iz prethodnog postupka zaista bi se smanijio obim posla kojeg Sud obavlja, ali bilo bi to na
Stetu obavljanja funkcije i Suda i instituta prethodnog postupka. Sud o€ito nece prihvatiti
restriktivnije poglede nezavisnih odvjetnika i, kako je utvrdeno u praksi poc¢evsi od presude
u slu€aju Van Gend en Loos, priznavat ¢e i administrativnim tijelima status suda u smislu
¢lanka 267. UFEU. Sa stajaliSta svrhe postojanja instituta prethodnog postupka i samog
Suda, takav je pristup opravdan. Ipak, to ne znaci da ne treba uvesti ¢vrsce kriterije u do-
sad vrlo neujednacenu sudsku praksu.

Unato€ nacelnoj iskljucivosti, i NO Colomer postavlja dvije iznimke od pravila iskljuce-
nja drugih tijela od iniciranja prethodnog postupka. Istina je da bi te iznimke pokrile jedan
dio nacionalnih tijela kojima je polozaj bio sporan, a koje je Sud prihvatio kao sudove u
smislu €lanka 267., ali ostaje pitanje tijela koja nisu dio redovnog sudbenog sustava i usto
nisu tijela posljednje instance. Ako je logi¢no da je prethodni postupak najefikasniji kad je
pokrenut u ranoj fazi provodenja postupka pred nacionalnim tijelom, ostaje pitanje smisla
oduzimanja prava tijelu koje nije dio redovnog sudbenog sustava da pokrene prethodni
postupak, ako ve¢ ono mora primijeniti istu pravnu normu s kojom ¢e se kasnije susresti
sud povodom pravnog lijeka. Je li povjerenje u vecu stru¢nost viSe instance zaista toliko da
opravdava odlaganije iniciranja prethodnog pitanja? Treba priznati ¢injenicu da o pravima
i obvezama gradana primjenom pravnih pravila odlu€uju i druga tijela koja nisu sudovi, §to
davanje ekskluziviteta pomoc¢i Europskog suda samo nacionalnim sudovima ¢ini u neku
ruku neprikladnim. Ipak, kako i Jan Komarek’ zakljuuje, odgovornost za uredivanje sud-
skog sustava tako da efikasno Stiti prava gradana lezi prvenstveno na drzavama ¢lanica-
ma. Sliéno tvrdi i Sud u sluéaju Broekmeulen, uvazavajuci ipak konkretne okolnosti slu¢aja.

Zahtjevi NO Colomera za jasnijim definiranjem pojma sud i odmicanjem od kazuisti¢-
kog pristupa posve su legitimni, i to upravo iz razloga iz kojih ih on postavlja. Razlozi su
to pravne sigurnosti i procesne ekonomije. Nacionalna tijela moraju imati visok stupanj
uvjerenja u to da ¢e njihovo pitanje biti prihvaceno od strane Suda. 2009. godine prosje¢no
trajanje prethodnog postupka bilo je 17,1 mjesec’?, §to pokazuje koliko utjecaj upucivanje
pitanja ima na jedno od temeljnih ljudskih prava - pravo na sudenje u razumnom roku. Iz
tog razloga, ovaj institut treba koristiti odgovorno i oprezno. Stoga je nuzno da Europski
sud u presudama poblize odredi svoj stav o postavljenim kriterijima i odredi jasne smjerni-
ce u koje se nacionalna tijela s pravom mogu pouzdati. | samom Sudu i nacionalnim tije-
lima prijeko je potrebna sumarizacija dosadasnje prakse i postavljanje okvira u kojima ¢e
se kretati buducéa praksa. Ipak, ti okviri moraju biti takvi da se u njih moze uklopiti bilo koja

" J. KOMAREK: Federal Elements in the Community Judicial System: Building Coherence in the Community Legal
Order, Common Market Law Review 42, str. 9-34, 2005.
72 Godisnje izvies¢e Europskog suda za 2009. godinu, preuzeto na http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/ap-

plication/pdf/2010-05/ra09 activite cour final en.pdf;
Stranici pristupljeno 10. rujna 2010.
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nacionalna institucija koja po duhu €lanka 267. treba biti u moguénosti pokrenuti prethodni
postupak.

Potrebu za zadrzavanjem fleksibilnosti definicije pojma sud u smislu ¢lanka 267. UFEU
prikazat ¢u analizom nekih hrvatskih institucija koje su zbog europskih pravnih normi koje
primjenjuju potencijalni podnositelji prethodnih pitanja Europskom sudu.

5. Tijela koja se mogu pojaviti kao inicijatori prethodnog postupka

5.1. Tijela koja su dio redovnog sudskog sustava

U ranijoj praksi Sud u pogledu tijela koji su dio redovnog nacionalnog sudbenog su-
stava prihvaca organizacijski kriterij. Vidljivo je to u presudi u slu€aju Pretore di Salé u
kojem je inicijator postupka po polozaju sudac, ali u konkretnom slu¢aju obavlja funkciju
drzavnog odvjetnika i istraznog suca. Sud tu konstatira: ,Sud je nadleZan odgovoriti na
zahtjev za prethodni postupak ako taj zahtjev dolazi od suda koji djeluje unutar zakonom
odredenih granica svojih oviasti, neovisno i u skladu sa zakonom u slucajevima u kojima
je po zakonu nadleZan, unatoc tome Sto odredene funkcije koje taj sud obavlja u slucaju
u kojem pokrece prethodni postupak nisu, strikino govoreci, sudskog karaktera.””. lako je
u ovom slu€aju prethodni postupak iniciran u fazi istrage, Sud to nije smatrao relevantnim
i prihvatio je upuceni zahtjev. Ipak, do zaokreta u praksi dolazi ve¢ u sljedeéem desetlje-
¢u kad Sud u predmetu Job Centre, unato¢ tome $to se radi o tijelu koje je dio redovnog
sudbenog sustava, odbija prihvatiti nadleznost za upuceno prethodno pitanje temeljem
stava da provjeravanje udovoljavanju zakonom odredenih pretpostavki ne spada u obav-
lianje funkcije sudskog karaktera. U toj presudi postavljena su dva kriterija - u predmetu
u kojem se upucuje zahtjev mora postojati spor i zadatak suda koji inicira postupak mora
biti donoSenje odluke koja taj spor rieSava. Takav pristup potvrden je i u kasnijoj praksi.™
Presuda u slu¢aju Cartesio Oktato, kojemu je takoder predmet upis u sudski registar, bavi
se istim pravnim problemom i donekle ga razjasnjava. U njoj je jasno definirano da sud koji
u prvom stupnju odlu€uje o ispunjavanju zakonskih pretpostavki ne odlucuje o sporu, ali da
odludivanje o prizivu na tu odluku predstavlja odlucivanje o sporu i da u tom slucaju tijelo
ima pravo iniciranja prethodnog postupka pred Sudom.

Primijenjeno na hrvatski pravni sustav, trgovacki sudovi koji su ujedno i registarski su-
dovi u postupku upisa u sudski registar ne bi bili ovlasteni na iniciranje prethodnog postup-
ka pred Sudom, ali bi na to bio ovlasten Visoki trgovacki sud koji je nadlezan za odlucivanje
o zalbi na rjeSenje registarskog suda.”

Prema iznesenom, opce pravilo je da je jedan od uvjeta da bi tijelo koje se u nacional-
nom pravnom poretku smatra dijelom redovnog sudbenog sustava bilo prihvaceno kao sud
u smislu ¢lanka 267. UFEU, da to tijelo u konkretnom predmetu u kojem inicira prethodni
postupak upravo u toj fazi u kojoj upucuje prethodno pitanje obavlja sudsku funkciju s ci-
liem donoSenja odluke kojom se rjeSava spor koji je pred njim. Ipak, treba naglasiti da ni u
ovom pitanju Sud nije posve dosljedan i da je 2004. godine odstupio od utvrdene prakse.’

Specifi¢an je polozaj upravnog sudovanja. S jedne strane, radi se o spornom postupku
s obzirom na to da je s jedne strane zainteresirana stranka (tuzitelj), a s druge strane tijelo
koje je donijelo akt (tuzenik). Ipak, kako je predmet odlucivanja upravnih sudova pretezito

73 C-14/86 Pretore di Salé (1987) ECR 2545, paragraf 7.
74 (C-182/00 Lutz i drugi (2002) ECR 547, C-210/06 CARTESIO Oktaté és Szolgéltato bt. (2008) ECR 1-9641.
75 Zakon o sudskom registru, NN 1/95, 57/96, 1/98, 30/99, 54/05, 40/07, 91/10.

76 U presudi u slu¢aju C-235/02 Saetti ECR 1-1005, Sud je prihvatio nadleznost unato¢ tome $to je sudac koji je
uputio pitanje u tom predmetu obavljao funkciju istrazitelja.
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ocjena zakonitosti”’, moze se postaviti pitanje predstavlja li ocjena zakonitosti donosenje
odluke kojom se rjeSava spor. S tim pitanjem Sud se susreo u predmetu Gourmet Classic™
u kojem pitanje upucuje Svedski Vrhovni administrativni sud koji u tom predmetu odlucuje
o zakonitosti misljenja savjetodavnog tijela temeljem kojeg porezna tijela trebaju donijeti
odluku. S obzirom na ¢injenicu da ¢e to misljenje imati odraz na prava i obveze stranaka u
postupku, Sud prihva¢a nadleznost u upuéenom pitanju.

Vidimo da u pogledu upravnih sudova Sud ne primjenjuje restriktivniji pristup pri raz-
matranju udovoljavanja kriterijima za iniciranje prethodnog postupka. | upravni sudovi jed-
nako su kao i ostali sudovi dio nacionalnog sudbenog sustava i donose odluke o spornim
pitanjima te na taj nacin rjeSavaju sporove koji se pred njima nalaze. Prema tome, ukoliko
udovoljavaju ostalim postavljenim kriterijima, nema zapreke da bi se upravni sudovi sma-
trali sudovima u smislu ¢lanka 267. UFEU.

5.2. Upravna tijela

Pitanje razlikovanja sudskih i upravnih tijela sredisnje je pitanje problematike odrediva-
nja opsega pojma “sud” u smislu ¢lanka 267. UFEU. Institut prethodnog postupka po utvr-
denoj praksi Suda instrument je suradnje Suda i nacionalnih sudova.” Ipak, kako je ranije
spomenuto, do primjene europskih pravnih pravila u odluc¢ivanju o pravima i obvezama
pojedinaca dolazi i pred tijelima koja nisu dio redovnog sudbenog sustava, i to poglavito
tijelima koja su upravna ili imaju karakteristike upravnih tijela. Kad prethodni postupak bude
iniciran od strane jednog takvog tijela, Sud ¢e u pravilu pomno razmotriti udovoljava li to ti-
jelo kriterijima postavljenima sudskom praksom. Na primjeru dvaju tijela hrvatskog pravnog
sustava prikazat ¢u provodenje takve analize.

5.2.1. Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave

Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave (u daljnjem tekstu: Komisija)
uredena je Zakonom o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave® i u kontek-
stu primjene europskog prava osobito je znacajna jer je podrucje javne nabave jedno od
bitnih podrucja u ostvarenju unutarnjeg trzista Europske unije. Sama Komisija osnovana
je kao zasebno tijelo radi uskladivanja hrvatskog prava s europskom pravnom ste¢evinom
u tom pravnom podrucju. lako je Komisija nadleZzna za kontrolu postupaka javne nabave,
dodjele koncesija i javno-privatnog partnerstva, u ovom prikazu, radi pojednostavljenja,
usredotocit ¢u se na djelovanje Komisije u podrucju javne nabave.

Kao Sto slijedi iz sudske prakse i kako je konstatirano u presudi u slu€aju Schmid,
polaziste razmatranja treba biti udovoljavanje kriteriju neovisnosti. Navedenim Zakonom
Komisija je definirana kao samostalno i neovisno drzavno tijelo koje za rad odgovara Sa-
boru putem podnoSenja izvjesStaja. Sabor takoder imenuje ¢lanove Komisije, i to na prijed-
log Vlade. Mogucénost razrieSavanja ¢lanova dana je takoder Saboru koji, opet na prijed-
log Vlade, moze odlugiti o razrjeSenju do kojega moze doc¢i samo ispunjavanjem neke od
to¢no odredenih, restriktivnih pretpostavki. Osim toga, kao jamstvo neovisnosti postoji ne

77 Tako je i u hrvatskom pravnom sustavu; po ¢lanku 3 Zakona o upravnim sporovima, NN 20/2010 predmet uprav-
nog spora je ocjena zakonitosti pojedinacnih i opéih akata, ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog tijela iz
podruéja upravnog prava kojim je povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes stranke protiv kojeg nije dopusteno
izjaviti redoviti pravni lijek, ocjena zakonitosti propustanja javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava da u
zakonom propisanom roku odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu ili redovitom pravnom lijeku stranke odno-
sno da postupi prema propisu te ocjena zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja upravnog ugovora.

78 (C-458/06 Gourmet Classic (2008) ECR 1-4207.

7 (C-225/02 Garcia Blanco (2005) ECR 1-523, paragraf 26.

80 Zakon o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, NN 21/2010.
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samo izriCita zabrana pokusSaja utjecaja na odlucivanje Komisije nego i zabrana ,svake
uporabe javnih ovlasti, sredstava javnog priop¢avanja kao i javno istupanje radi utjeca-
ja na tijek i ishod postupka pred Drzavnom komisijom.”.8' Prema iznesenim &injenicama,
Komisija zadovoljava sva mjerila koja je u pogledu kriterija neovisnosti postavio Europski
sud. Usporedujuci pravni polozaj Komisije primjerice s polozajem Landesvergabeamt iz
slu€aja Kéllensperger and Atzwanger u kojem je Sud tom tijelu priznao status suda u smi-
slu ¢lanka 267., vidimo da Komisija ima jamstva neovisnosti koja ima i Landesvergabeamt
(odredba o neovisnosti tijela i zabrana davanja naputaka njegovim ¢lanovima) uz dodatna
jamstva koja to tijelo nema (poseban polozaj ¢lanova tijela i jasne odredbe o razrjeSenju
s duznosti). Jedino mjerilo koje po navedenom Zakonu Komisija ne ispunjava, za razliku
od Landesbergabeamt, jest postojanje odredbi o spre€avanju sukoba interesa kojima se
¢lanu tijela nalaze napustanje polozZaja ¢lana ukoliko je njegova nepristranost dovedena u
pitanje. lako takva odredba ne postoji u Zakonu, ona postoji u Zakonu o opéem upravnom
postupku® koji se primjenjuje i na ovo tijelo.

Potrebno je jo$ analizirati pitanje je li Komisija tre¢a strana u odnosu na tijelo &ija se
odluka pred njom osporava, onako kako je to mjerilo postavljeno presudama u predmetima
Corbiau, Gabalfrisa i Schmid. S obzirom na to da je Komisija i organizacijski i funkcional-
no zasebno tijelo Cije ¢lanove imenuje izravno predstavnicko tijelo i koje provodi eksterni
nadzor nad javnom nabavom, neupitno je da se radi o trecoj strani koja je usto izdvojena
iz ostatka sustava. Slijedom iznesenog, ne preostaje drugo nego zakljuciti da Komisija
udovoljava kriteriju neovisnosti.

Iz iznesenog takoder mozemo zakljuciti da je Komisija utemeljena na Zakonu i da je
njen karakter stalan. Takoder, njezina nadleznost povodom zalbe je prisilna za sve slu¢a-
jeve u kojima postoji njena rationae materiae nadleznost.

S obzirom na to da Zakon o javnoj nabavi utvrduje pravo stranaka da prijave sudje-
lovanje u postupku ¢ime stje€¢u pravo podnosenja dokaza, davanja izjava i o€itovanja o
zahtjevima i navodima druge strane, mozemo zakljuciti da se radi o inter partes postupku
pred Komisijom. Unato¢ tome $to Komisija odluku donosi na sjednici, bez sasluSavanja
zalitelja i narucitelja, u praksi Suda takve okolnosti nisu razmatrane kao relevantne za pro-
cjenu radi li se o inter partes proceduri pa to ne bi ni ovdje trebao biti razlog za donoSenje
suprotne odluke.

Komisija odluke donosi primjenom proceduralnih pravila sadrzanih u Zakonu o Drzav-
noj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave te supsidijarnom primjenom Zakona o
opéem upravnom postupku. Izvor materijalnih pravila koja primjenjuje su zakoni kojima se
ureduju pravna pitanja u kojima postoji njena nadleznost (Zakon o javnoj nabavi, Zakon o
koncesijama, Zakon o javno-privatnom partnerstvu) i drugi materijalnim propisima. Prema
tome, Komisija u donosenju odluka primjenjuje pravna pravila.

Kriterij koji posebno treba razmotriti jest pitanje je li odluka Komisije odluka sudske
naravi. Mjerila koja treba sagledati da bi se dao odgovor na to pitanje su postojanje spora
u predmetu pred Komisijom i polozaj Komisije u pravnom sustavu. Neupitno je da u slu¢a-
jevima pred Komisijom postoji spor; to je spor tijela koje je donijelo osporavanu odluku (u
postupku javne nabave to je narugitelj) i Zzalitelja koji je nezadovoljan ishodom natje€aja. Do
poteskoca dolazi u sagledavanju polozaja Komisije u pravnom sustavu. Ovdje ne mozemo
reci, kao u predmetu Victoria Film, da Komisija tek daje svoje misljenje o postavljenom
pitanju; odluka Komisije, ukoliko nije osporena, ima neposredan utjecaj na prava i obveze
zalitelja i narucitelja. Takoder, nema elemenata ni za zaklju¢ak da se radi o izvrSavanju
upravnih funkcija. Komisija donosi rjeSenja kojima moze zalbu odbaciti, odbiti ili usvajiti

¢ Clanak 4. Zakona o Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, NN 21/2010.
82 Zakon o op¢em upravnom postupku, NN 47/2009.
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i ponistiti natjecaj Ciji se ishod osporava. Ipak, slijededi logiku iz slu¢aja Borker, Europski
sud bi mogao zakljuciti da postupak pred Komisijom nije zamjena za sudski put, nego mu
samo prethodi. Tako na odluku Komisije postoji moguénost zalbe Upravnom sudu. Prema
tome, vidimo da ishod prethodnog postupka nije izvjestan. S obzirom na relativnost po-
tonjeg kriterija i udovoljavanje svim ostalim kriterijima, unato¢ dvojbi oko zadovoljavanja
kriterija karaktera odluke kao sudske, smatram da bi Sud trebao prihvatiti Komisiju kao sud
u smislu ¢lanka 267. UFEU.

5.2.2. Samostalna sluzba za drugostupanjski upravni postupak

Samostalna sluzba za drugostupanijski upravni postupak (u daljnjem tekstu: Sluzba)
utemeljena je Uredbom o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva financija® kao tijelo nadlezno
za rjeSavanje o zalbama protiv upravnih akata Porezne uprave, Carinske uprave i Finan-
cijske policije iz djelokruga poreznog postupka, carinskog postupka i postupka financijskog
nadzora nad zakonitoS¢u obracuna i uplata prora¢unskih prihoda i naknada propisanih
drugim posebnim zakonima. Radi jednostavnosti i preglednosti ovog rada, koncentrirat ¢u
se samo na nadleznost Sluzbe u poreznom postupku.

S obzirom na to da je Sluzba nadlezna za zalbe na akte Porezne uprave, a Porezna
uprava provodi propise Europskih zajednica o administrativnoj suradnji na podrucju poreza
na temelju Direktiva 77/799 EEZ® i 2008/55 EZ® te izravno primjenjuje odredbe Uredbe
Europskih zajednica o administrativnoj suradnji na podru¢ju poreza na dodanu vrijednost®s,
u buducénosti je moguce da ¢e se pojaviti praktiCna potreba za prethodnim postupkom pred
Europskim sudom. S obzirom na specifi¢éno uredenje, njen poloZaj pred Sudom u eventu-
alnom prethodnom postupku treba biti pazljivo razmotren.

Spomenutom Uredbom Sluzba je definirana kao zasebna ustrojbena jedinica Mini-
starstva financija i odredena joj je nadleznost rationae materiae. S obzirom na to da je
postupak pred Sluzbom definiran kao upravni postupak, primjenjuje se Zakon o opéem
upravnom postupku.

Razmatrajuci kriterij neovisnosti, treba uociti da Uredba kojom je Sluzba osnovana ne
sadrzi nikakve odredbe o neovisnosti Sluzbe niti o neovisnosti njenih ¢lanova. Tom Ured-
bom utvrdena je funkcionalna i personalna razgrani¢enost odjela unutar Ministarstva, ali
i dalje vidimo da je Sluzba tek dio Ministarstva financija kojem je po tome hijerarhijski
podlozna. Ipak, s obzirom na to da je Sluzba dio Ministarstva financija kojem je u interesu
ostvarivanje poreznih prihoda i &iji su dio i porezna tijela Ciji su akti predmet zalbe, moze se
raspravljati o stvarnom postojanju organizacijske neovisnosti. Ipak, s obzirom na presudu
u sluéaju Gabalfrisa u kojem su takoder tijelo koje donosi akt i tijelo koje odluéuje o Zalbi na
njega dio istog ministarstva, tu €injenicu Sud ne bi razmatrao ukoliko namjerava ostati pri
dosadasnjoj praksi. | ovdje, kao u sluaju Gabalfrisa, postoji ogranizacijska razdvojenost
tih dvaju tijela, $to znaci da prethodni postupak ne bi bio odbacéen kao u slu¢aju Schmid.

Takoder, u Uredbi nema odredbi o zabrani davanja naputaka ¢lanovima Sluzbe niti dru-
gih odredbi koje bi jamcile stalnost polozaja i neovisnost ¢lanova. Zakon kojim se zasniva
nadleznost Sluzbe za sluajeve vezane uz porezni postupak je Opc¢i porezni zakon® Koji
nema posebne odredbe kojima bi se jamcila neovisnost tijela koje odlu€uje (nema, primjeri-

8 Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva financija, NN 43/05, 114/05, 14/06, 138/06, 127/07, 14/08, 27/08 i
29/09.

8 Direktiva Vijec¢a br. 77/799 EEZ od 19.12.1977., OJ L 336 str. 15-20.
8 Direktiva Vijec¢a br. 2008/55 EZ od 26.05.2008., OJ L 150 str. 28-38.
8 Uredba Vijec¢a br. 1798/2003 od 7.10.2003., OJ L 264 str. 1-11.

8 Opci porezni zakon, NN 147/08.
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ce, zabrane davanja instrukcija tijelu koje donosi odluku i nema jamstava stalnosti polozaja
njegovih ¢lanova). Takvih odredbi nema ni u Zakonu o opéem upravnom postupku koji se
supsidijarno primjenjuje u upravnim stvarima. Jedina odredba koja govori u prilog ostva-
renju neovisnosti Sluzbe je odredba o duznosti izuzeca ¢lana tijela pod toéno odredenim
uvjetima zbog kojih postoji sumnja u njegovu nepristranost.

Slijedom iznesenog, nije vjerojatno da bi Europski sud utvrdio da je Samostalna sluzba
za drugostupanjski upravni postupak sud u smislu ¢lanka 267. UFEU. S obzirom na stav
Suda izrazen u presudi u sluaju Schmid, iako Sluzba udovoljava preostalim kriterijima
(radi se o stalnom tijelu, utemeljenom na zakonu koje u inter partes postupku donosi odlu-
ku sudskog karaktera), Sud se ne bi niti upustao u razmatranje tih kriterija nakon $to uodi
da Sluzba ne udovoljava kriteriju neovisnosti.

5.3. Privatna tijela

Osim tijela usko vezanih uz srediSnju drzavu, kao tijela koja primjenjuju odredena prav-
na pravila pri dono$enju odluka, javljaju se i profesionalna, disciplinska i druga tijela. Kako
je prikazano, viSe takvih tijela iniciralo je prethodni postupak pred Sudom. | na njih je Sud
u odlu¢ivanju primjenjivao kriterije utvrdene sudskom praksom. Osnovne skupine privatnih
tijela Cija se ovlast na iniciranje prethodnog postupka razmatrala pred Sudom su profesio-
nalna i disciplinska tijela te arbitrazni sudovi. Upravo kako bi se arbitrazni sudovi iskljucili iz
prethodnog postupka, utvrdeni su neki od kriterija (osobito kriteriji stalnosti i prisilne nadlez-
nosti). Zna¢ajna iznimka od pravila da arbitrazni sudovi nisu ovlasteni pokrenuti prethodni
postupak su slu€ajevi u kojima postoji de iure ili de facto prisilna nadleznost arbitraznog
suda. Temeljem toga bi u hrvatskom pravnom sustavu u odredenim radnopravnim sporovi-
ma arbitrazni sud mogao imati pristup Sudu kroz institut prethodnog postupka.&®

Kad je tijelo koje inicira prethodni postupak profesionalno ili disciplinsko tijelo, Sud pro-
vodi opsezniju analizu u kojoj su osobito znacajni veza tog tijela i srediSnje drzave, odrede-
nost procesnih i materijalnih pravila zakonima te uloga tog tijela i njegove konkretne odluke
u ostvarivanju prava pojedinca koji su stranka u postupku. Osobito je znac¢ajno postojanje
drugih pravnih sredstava u konkretnoj situaciji. Analizu pravnog polozZaja jednog takvog
tijela prikazat ¢u na primjeru Hrvatske odvjetnicke komore.

Hrvatska odvjetniCka komora (u daljnjem tekstu: HOK) je samostalna organizacija sa
svojstvom pravne osobe, a obvezno &lanstvo odvjetnika u njoj propisano je Zakonom o
odvjetnistvu®. Odvjetnicka komora, medu ostalim, vodi imenike odvjetnika i odvjetnickih
vjezbenika, upisnike zajednickih odvjetni¢kih ureda i odvjetni¢kih drustava te Imenik stra-
nih odvjetnika s mati¢nim sjediStem iz drzava ¢lanica Europske unije i Imenik odvjetnika
koji u Republici Hrvatskoj imaju pravo obavljati odvjetni¢ko zanimanje pod nazivom odvjet-
nik. 2008. godine uvedene su u Zakon o odvjetniStvu izmjene koje reguliraju obavljanje
odvjetniCke djelatnosti odvjetnika iz drzava ¢lanica Europske unije. Te odredbe stupaju na
snagu danom ulaska RH u Europsku uniju, a za obavljanje djelatnosti tih odvjetnika (kojim
se ostvaruje sloboda kretanja radnika i sloboda pruzanja usluga na unutarnjem trzistu EU)
potreban je upis u imenik ili izdavanje potvrde koje provodi HOK. Dok HOK proceduru pro-
vodi po pravilima odredenim Statutom, pretpostavke za upis u imenike i izdavanje potvrde
utvrdeni su Zakonom o odvjetnistvu.

lako u praksi Europskog suda postoje dva znacajna slu¢aja srodna ovome s obzirom
na to da se radi o tijelu pred koje je stavljen zahtjev za deklaracijom ispunjavanja uvjeta po-

8  Primjerice u slu¢aju odredivanja poslova koji se ne smiju prekidati u slu¢aju trajka, pri ¢emu sukladno ¢l. 278.
Zakona o radu postoji obvezna nadleznost arbitraznog suda ukoliko ne dode do sporazumnog odredivanja tih
poslova; Zakon o radu, NN 149/09.

8 Zakon o odvjetnistvu, NN 9/94, 117/08, 50/09 i 75/09.
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stavljenih zakonom, radi se ovdje o specifi¢noj situaciji. Za razliku od presude Broekmeu-
len, ovdje su samo pretpostavke za priznavanje statusa (odnosno upis u imenik) odredene
zakonom, dok su pravila pocedure odredena Statutom HOK-a. Iz toga zakljuujem da se
procedura ne odvija u potpunosti pod nadzorom srediSnje drzave kao u slu¢aju Broekmeu-
len. S druge strane, u slu€aju Borker Sud stavlja naglasak na mogucénost redovnog pravnog
puta pred sudovima. Diskutabilno je postoji li u ovom sluéaju redovni pravni put. Zakonom
o odvjetnistvu utvrdena je mogucnost Zalbe na odluku HOK-a koja se podnosi Upravnom
odboru HOK-a. Odluka Upravnog odbora moze se pobijati pred Vrhovnim sudom, pri ¢emu
se priziv inicira posredstvom HOK. U prizivnom postupku Vrhovni sud Republike Hrvatske
odlucuje u vije€u sastavljenom od pet ¢lanova, od kojih su predsjednik i dva ¢lana suci toga
suda, a dva ¢lana odvijetnici s liste koju je utvrdila Hrvatska odvjetnicka komora®. Na taj
nacin upitan je poloZaj Vrhovnog suda u tom postupku kao trece strane kada postoji prekla-
panje izmedu ¢lanova vijec¢a koje donosi odluku i ¢lanova tijela koje je osporavanu odluku
donijelo. Vazno je uociti da je to odskakanje od uobicajenog sastava vije¢a Vrhovnog suda
koje se redovno sastoji od pet sudaca tog suda. Takoder, u zalbenom i prizivhom postupku
primjenjuju se odredbe o upravnom sporu. |z iznesenog vidimo da je tedko zastupati stav
da se radi o redovnom pravnom putu, §to znaci da je malo vjerojatno da bi se Sud poveo
argumentacijom iz slu¢aja Borker. Cak i u fazi u kojoj slu¢aj dospijeva do suda, ne radi
se o sastavu suda niti o pravilima postupka koja on inac¢e primjenjuje. Isto tako, prije tog
dolaska sluc¢aja pred sud, mogucnost upravnog spora zamijenjena je zalbenim postupkom
koji se odvija pred HOK-om. S obzirom na to da ¢lanovi koje imenuje HOK uvijek sudjeluju
u prizivhom postupku, vidimo da unato¢ moguénosti priziva ne postoji mogucénost priziva
tijelu koje bi bilo treée tijelo u odnosu na ono koje je donijelo pobijanu odluku. Time ni u
Zalbenom postupku pred HOK ni u prizivu pred Vrhovnim sudom nije ispunjen kriterij neza-
visnosti koji Europski sud zahtijeva kako bi se tijelo smatralo sudom. Ipak, s obzirom na to
da je time iscrpljen pravni put, Europski sud bio bi stavljen u polozaj da odbije nadleznost u
takvim prethodnim postupcima, ¢ime bi ugrozio temeljna nacela slobode kretanja radnika i
usluga te poslovnog nastana u Europskoj uniji. 1z tog razloga smatram da bi Europski sud
postupio oportuno i prihvatio nadleznost kao u slu¢aju Broekmeulen.

6. Zakljucak

Odredivanje pojma sud u smislu ¢lanka 267. UFEU spada u isklju¢ivu nadleznost Eu-
ropskog suda. Sud u praksi odreduje listu kriterija koju kasnije nadopunjava i donekle re-
lativizira nedosljednom primjenom. Uz jasno isticanje relativnosti svih ostalih i apsolutnosti
kriterija neovisnosti, Sud slijedi kazuisticki pristup i od slu¢aja do slu¢aja odlu¢uje o tome
koje ¢e kriterije, i koliko pomno, razmotriti. lako je takva praksa kritizirana u doktrini i od
strane nezavisnih odvjetnika, analizom samo nekih hrvatskih institucija vidimo da, unato¢
bogatoj praksi, i dalje Sud nije bio suoCen sa svim dilemama. Zaista, u zasad 27 drzava
¢lanica od kojih svaka ima stotine razli€itih tijela koja donose odluke o pravima i obvezama
gradana, broj razli¢itih situacija je vrlo velik. Upravo kako bi se pomirile sve razli¢itosti tih
tijela pred Europskim sudom u prethodnom postupku, nuzan je fleksibilan pristup u odredi-
vanju pojma sud. Stoga Europski sud nikada nije, niti bi trebao dati definiciju suda u smislu
tog élanka. Cak i kada bi je dao, ona bi morala biti toliko &iroka i opéenita da ne bi imala
prakti¢nu vaznost. Ipak, granice fleksibilnosti u tumacenju moraju postojati iz dva razloga,
¢ija je osnova pravna sigurnosti. Ukoliko tijelo ne zna ima li mogucnost prethodnog postup-
ka pred Sudom, vjerojatno nece taj postupak niti inicirati. Takoder, prethodni postupak traje
odredeno vrijeme, $to ima izravan ucinak na jedno od ljudskih prava - pravo na sudenje
u razumnom roku. Prema tome, nejasnim metodama definiranja pojma sud ugrozena su

% &I. 60. Zakona o odvjetnistvu, NN 9/94, 117/08, 50/09 i 75/09.
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nacionalna tijela na koja se taj pojam odnosi i gradani ¢iji slu€ajevi trebaju biti rijeSeni od
strane tog tijela.

Pred Europskim sudom zaista je tezak zadatak, a to je ostvarenje savrSene ravnoteze
izmedu sigurnosti i fleksibilnosti. Optimalan nacin za to ostvarenje je jasno definiranje krite-
rija te mjerila kojima se utvrduje ispunjavanje tih kriterija uz odredivanje elemenata kojima
se ta mjerila procjenjuju. Kao $to je prikazano, u nekim kriterijima takav pristup je razvijen
(osobito kod kriterija neovisnosti), dok su neki kriteriji i nakon pola stolje¢a sudske prakse
nejasni. To su svakako pitanja kojima ¢e se Sud kroz praksu morati pozabaviti kako bi se
u punini mogli ostvariti ciljevi prethodnog postupka.

Summary

This paper is an analysis of the approach of Europan Court of Justice in defining the
concept of a court or tribunal, which can initiate a preliminary ruling procedure. Preliminary
ruling procedure is based on the article 267 of the Treaty on the Functioning of the Europe-
an Union and the scope of the court or tribunal is left to the interpretation of the European
Court of Justice. In more then 50 years of judicial practice, the European Court of Justice
continues to avoid giving a conclusive definition on what constitutes a court or tribunal,
deciding instead to set certain criteria that define a court or tribunal and apply the criteria
on case-by-case basis. This paper analyses judicial practice in defining and applying those
criteria. Due to the importance of this institution in new member states and dilemmas which
may occur in applying the concept of court or tribunal on the national bodies, certain repre-
sentative Croatian bodies are analysed from this aspect.

Key words: Preliminary ruling procedure, European Court of Justice, interpretation of
European law, European law, national court or tribunal



