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Prethodno pripocenje

SaZetak

U radu se razmatra suradnja (dijalog) izmedu nacionalnih upravnih sudova i
Suda Europske unije, te se utvrduju najznacajniji elementi te suradnje. Posebna
se pozornost daje prethodnom postupku i polozaju hrvatskih upravnih sudova
u njemu. Ukazuje se na odnos izmedu nacionalnih upravnih sudova, Suda
Europske unije i Europskog suda za zastitu ljudskih prava nakon Lisabonskog
ugovora. Ujedno se razmatraju i rjeSenja prihvacena u drugim zemljama
s posebnim naglaskom na utjecaj francuskog upravnog prava na suradnju

(dijalog) izmedu sudova.

Kljucéne rijeci: suradnja (dijalog), upravni sud, Sud Europske unije, Europski
sud za zastitu ljudskih prava.

1. UVOD

Razmatranje artikulacije izmedu nacionalnih pravnih poredaka i pravnog
poretka Europske unije uvijek je sloZzen pothvat zbog izvorne dvosmislenosti
europske konstrukcije. Postalo je uobicajno naglasavati kako Europska unija nije niti
federalna drzava niti medunarodna organizacija poput drugih, ve¢ predstavlja entitet
sui generis. Medu njezinim originalnim obiljezjima jedno od najznacajnijih je podjela
uloga dodijeljenih nacionalnim i europskim sucima. Njezino pravo utemeljeno je
medunarodnim ugovorom iz kojeg zakonodavnim postupcima zajedni¢kim svim
drzavama ¢lanicama proizlazi, tzv. sekundarno pravo, no njegova su primjena i jamstvo
decentralizirani. Rimski ugovor dodjeljuje sucima razli¢ite komplementarne sudbene
funkcije kako bi jamcio jedinstvo europskog prava i njegovu ucinkovitu primjenu
koja postuje nacionalne procedure. S jedne strane, prema Ugovoru, Sud Europske
unije treba jamciti izvjesno jedinstvo europskoga prava, a s druge, nacionalni suci
¢iji legitimitet proizlazi iz njihova nacionalnog pravnog poretka — vrlo ¢esto ustavnog
— moraju primjenjivati europsko pravo u sporovima u kojima sude. Kao europski
suci opéeg prava, oni se, prirodnim slijedom stvari, susreéu s potesko¢ama vezanim
za uklapanje europskog pravnog poretka u nacionalni. Takoder moraju osigurati
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stalnu ravnotezu izmedu postivanja vlastitog nacionalnog pravnog poretka i razvoja
Lintegracijskog prava‘.

Zbog toga proucavanje artikulacije izmedu nacionalnog i europskog pravnog
poretka predstavlja privilegirano podrucje dijaloga izmedu nacionalnih i europskih
sudaca. Ulaskom Republike Hrvatske u punopravno ¢lanstvo Europske unije ¢ini se
prirodnim naznaciti na najnovije promjene u razvoju tog dijaloga te pokusati skicirati
njegovu buducnost.

2. KONCEPT ,,DIJALOGA SUDACA*

Ve¢ pola stolje¢a i kao $to je naglasavao Bruno Genevois,! istinski zacetnik
koncepta ,,dijaloga sudaca“, odnos izmedu sudova Europske unije i nacionalnih
sudova u znaku su dijaloga i suradnje. I upravo zbog toga Europska unija danas
pronalazi svoju dosljednost.

Ideja dijaloga izmedu europskih i nacionalnih sudova proizlazi iz nacela lojalne
suradnje izmedu Europske unije i njezinih drzava ¢lanica: na razini Europske unije
ne smije postojati niti vladavina sudaca niti rat sudaca. Mora biti mjesta za dijalog
sudaca.? Ipak, dijalog sudaca ne predstavlja pravilo, pravno naéelo niti zakonski cilj,
a jo$ manje ustavni ili pojam iz sudske prakse. MoZemo jedino pretpostaviti da je on
dio politike sudske prakse koja je bez sumnje nejednako proSirena unutar razlicitih
sudova.’

Dijalog sudaca predstavlja vise prakti¢nu potrebu negoli pravnu obvezu $to se
objasnjava nepostojanjem sudbene hijerarhije izmedu europskih i nacionalnih sudova.
Njezin je cilj, osobito u svjetlu osiguranja pravne sigurnosti, izbje¢i proturjecnu
sudsku praksu vezanu za isti predmet ili isti pravni problem. Stoga se pitanje dijaloga
osobito postavlja kad nacionalni sudac donosi presudu u ime nekog drugog pravnog
poretka, kao $to je slucaj nacionalnog suca u njegovoj ulozi europskog suca opceg
prava. Tako se dijalog moze opisati i kao komunikacija koja nuzno ujedinjuje, s ciljem
provedbe europskog prava, nacionalne i europske sudove u njihovoj zada¢i donoSenja
presuda i primjene prava.*

Taj se dijalog rodio i procvjetao zahvaljujuéi podjeli uloga izmedu nacionalnih
i europskih sudova koja proizlazi iz ¢l. 267° i ¢l. 274 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije.® Postupak prethodnog pitanja iz ¢l. 267 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije koji se ponekad opisuje kao kamen temeljac europskog pravnog
poretka ili istinski izvor fertilizacije europskog prava omogucio je Sudu Europske
unije da postavi temelje europskog pravnog poretka. Clanak navodi kako, u biti, Sud
Europske unije ima neku vrstu relativnog monopola na tumacenje pravila ugovora i

1 Izraz ,dijalog sudaca“ duguje svoju slavu Brunu Genevoisu koji ga je sistematizirao.

2 Lichg, F., Potvin-Solis L., Raynouard, A., Le dialogue entre les juges européens et nationaux :
incantation ou réalit¢ ?, Bruxelles, Bruylant, 2004., str. 242.

3 Boucher, J., Bourgeois-Machureau, B., Le droit international, le droit communautaire, le droit
interne et ... le juge administratif, AJDA, Paris, 2008., str. 1085.

4 Boucher, J., Bourgeois-Machureau, B., str. 1085.

Bivsi ¢l. 234 Ugovora o osnivanju Europske zajednice.

6  Bivsi ¢l. 240 Ugovora o osnivanju Europske zajednice.
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svih akata sekundarnog prava koji iz njega proizlaze s jedne strane, te na procjenu
valjanosti akata sekundarnog prava s druge. Tako Sud Europske unije postaje instanca
koja jam¢i jedinstveno tumacenje europskog prava. Iz kombiniranog ¢itanja ¢l. 267 i
274 Ugovora o funkcioniranju Europske unije proizlazi da je zada¢a nacionalnog suca
primjena ugovora i sekundarnih akata buduci da je on europski sudac opéeg prava te
postavljanje prethodnog pitanja Suda Europske unije kad pred sobom ima neko novo
pitanje europskog prava. No dijalog putem prethodnog pitanja moze se u potpunosti
razviti samo ako se nacionalni sudac na to osjeca prisiljenim (...) zbog eventualne
intervencije Suda Europske unije koja se moze dozivjeti ¢ak i kao sankcija.” Svjestan
tog rizika i nakon promjena vezanih za nadzor dopustenosti prethodnih pitanja koja
je potvrdena presudom Foglia iz 1989., Sud odnedavno tumaci uvjete dopustenosti
prethodnog postupka manje strogo te se ograni¢ava na kontrolu ocite nedopustenosti.

Ideja dijaloga sudaca koja je odraz reciprocne igre utjecaja, a ne nekakvog
dominantog odnosa u korist Suda Europske unije, podrazumijeva suradnju te
prostor razmjene i slobode bez kojeg bi dijalog bio iluzoran. Zato fleksibilnost mora
ostati jedan od pokretackih elemenata dijaloga. U odnosima izmedu sudskih praksi
mora ostati jedan razuman prostor divergencije koji osigurava sigurno postovanje
nacionalnih identiteta drzava Clanica. Dijalog pociva na jasnoj podjeli nadleznosti
izmedu europskih i nacionalnih sudova. Medutim, ovaj sklad koji trenutno postoji
samo izmedu nacionalnih sudova i sudova Europske unije nije uvijek prevladavao.
Zapravo, specificnosti svojstvene upravnom sudovanju zahtijevale su produbljenje
dijaloga izmedu sudaca kako bi svi mogli nadi¢i svoje nepovjerenje.

Dijalog izmedu sudova uvijek je postojao, a sudovi su brzo prepoznali korisnost

interakcije koja se najvise odrazavala u obogacivanju sudske prakse.

3. STALNI NAPREDAK DIJALOGA SUDACA:
RASTUCA PRIBLIZAVANJA NACIONALNOG
1 EUROPSKOGA PRAVNOG PORETKA

Danas vise ne postoji nikakva sumnja u postojanje interakcijaizmedu nacionalnih
upravnih sudova i europskih sudova. One su ocito, brojne i zbog visestrukih razloga
neophodne. Ako su danas pravo Republike Hrvatske i pravo Europske unije, u velikoj
vedini stvari, jedno te isto pravo, treba podsjetiti da je to stanje danas prije svega
usredoceno na gospodarsku stvar za ,,mali korak, po mali korak®, proSirenje svog
djelokruga na sva podrucja pravnog i svakodnevnog Zzivota. Upravo su se zbog
rjeSavanje poteskoca vezanih uz novine u dijalogu sudske prakse suradnja mogla
izgraditi zahvaljujuéi uzajamnim inspiracijama.

Cetiri su najznacajnija elementa ovog priblizavanja sudskih praksi: a) prvenstvo
i specificnost europskog prava; b) izravni u¢inak europskih direktiva; c¢) tumacenje
europskog prava; d) recepcija nacela pravne sigurnosti u nacionalnom pravu. Oni
su povezani s recipro¢nim uklapanjem nacionalnog i europskog pravnog poretka s
jedne strane, te s ovlastima nacionalnih upravnih sudaca u njihovoj zadaéi tumacenja

7 Pescatore, P., Le renvoi préjudiciel. L’évolution du systéme, Etudes de droit communautaire
européen 1962-2007, Bruylant, Bruxelles, 2008., str. 849-860.
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i primjene prava s druge.

3.1. Priznavanje specifi¢nosti i prvenstva europskog pravnog poretka
nacionalnog pravnog poretka

Izravni uc¢inak se u okviru Europske unije definira kao sposobnost norme da
sama stvori prava i obveze u korist ili na teret privatnih osoba, koje uzivaju pravo da
se mogu pozvati na te odredbe, kako bi u slucaju spora, dobile izravnu i uc¢inkovitu
primjenu. Izravni ucinak predstavlja sposobnost norme da bude izvor vazece
zakonitosti u nacionalnom pravnom poretku.

Sud Europske unije temelji prvenstvo europskog prava na ideji autonomije
europskog pravnog poretka onako kako je ona potvrdena u predmetu Van gend en Loos.
U kljuénom predmetu Costa protiv EXN.E.L..* Sud je potvrdio prvenstvo europskog
prava nad nacionalnim pravom drzava ¢lanica nakon promisljanja kojim je istaknuo
specificnu prirodu Europske unije i oslanjajuéi se na tri komplementarna argumenta:
ucinkovitost trenutne i izravne primjenjivosti europskog prava, dodjela nadleznosti
pravnog poretka, dakle i nuzno jedinstvo primjene europskog prava. Stovise, europska
konstrukcija zahtijeva jedinstvo primjene europskih pravila te njezino prvenstvo nad
svim normama internog prava bez koje bi sdmo njezino postojanje bilo ugrozeno.

Sud Europske unije dao je tako op¢i, apsolutni i bezuvjetni doseg sveukupnom
europskom pravu nad sveukupnim nacionalnim pravom. Op¢i i apsolutni karakter
znaci da svi izvori europskog prava koji imaju obvezujuci karakter ili proizvode
pravne uéinke — primarno ili sekundarno pravo,’ medunarodne obveze Unije ° i opca
nacela europskog prava'' uzivaju prvenstvo u odnosu na cjelokupno nacionalno pravo
bez obzira na izvor nacionalnih normi, to jest bez obzira na to je li im izvor ustav,
parlament, vlada, uprava ili nacionalni sudac, pa ¢ak i odredbe privatnog karaktera
kao $to su ugovori.”? Prvenstvo vrijedi nad svim granama nacionalnog prava,
ukljucujuci i kazneno pravo. Ono je ravnodusno prema kronologiji normi koje se
sudaraju, ne zanima ga jesu li nastale prije ili poslije," izvr$na snaga europskog prava
ne moze varirati od jedne do druge drzave po volji internog zakonodavstva nastalog
naknadno, a da ne dovede u opasnost ostvarivanje ciljeva ugovora.'* Bezuvjetni
karakter prvenstva u pogledu sudske prakse ima dvije znacajke. On znaci, da u okviru
prethodnog postupka Sud Europske unije ne priznaje da je obvezan odgoditi svoju

8 Izjavljujudi da: ,,....pravu nastalom iz ugovora ne moze putem suda suprostaviti interni zakon
ma kakav on bio, a da se ne izgubi njegov karakter zajednice i da se ne dovede u pitanje pravna
osnova same zajednice....“. Sud Europske unije svecano je potvrdio prvenstvo prava Europske
unije nad nacionalnim pravima drzava ¢lanica.

9  Vidi Sud Europske unije, 14. prosinca 1971., Politi (uredbe); 8. ozujka 1979., Salumificio di
Cormuda (odluke); 7. srpnja 1981. (direktive).

10 Sud Europske unije, 19. studenog 1975., Nederlandse Spoorwegen.

11 Sud Europske unije, 13. srpnja 1989., Wachauf.

12 Sud Europske unije, 8. travnja 1976., Defrenne.

13 Sud Europske unije, 21. ozujka 1978., Pigs Marketing Board ¢/ Redmond.

14 Sud Europske unije, Costa ¢/ Enel.
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presudu u océekivanju da nacionalni ustavni sud presudi o navodnoj neustavnosti
nekih odredbi ugovora i, da se u okviru tuzbe zbog povrede drzave ¢lanice ne mogu
izuzeti od njihovih institucionalnih struktura.

Prvenstvo europskog prava cini svaku nespojivu nacionalnu normu
neprimjenjivom. Ono znaci da je nadleznim nacionalnim tijelima u potpunosti
zabranjeno primijeniti nacionalnu odredbu koja je nespojiva s ugovorom te, ako je
potrebno, da imaju obvezu poduzeti sve mjere kako bi olakSale potpuno ostvarivanje
europskog prava.'” Obracéajuci se nacionalnim sudovima, Sud Europske unije sam
definira, kada je to potrebno, minimalne ovlasti koje oni moraju obnasati ¢ak i ako
sudbeno ustavno nacionalno ustrojstvo to ne predvide.'® Tako u dobro poznatoj presudi
Simmenthal stoji kako nacionalni sudac koji je u okviru svojih ovlasti zaduzen za
primjenu odredbi europskog prava ima obvezu osigurati potpuno ucinkovitost tih
normi i, ako je potrebno, oslanjajuci se na vlastiti autoritet, odbaciti primjenu svih
suprotnih odredbi nacionalnog zakonodavstva, ¢ak i ako je ono nastalo naknadno, a da
pritom ne mora zahtijevati ili ¢ekati prethodno uklanjanje istih zakonodavnim putem
ili putem bilo koje druge ustavne procedure.'’

Suoceni s ovom neuvijenom potvrdom europskog prava nad svim normama
internog prava pa bile one i na ustavnoj razini, nacionalni su suci moralo nanovo
razmotriti rjeSenja iz vlastite sudske prakse. Tako su, primjerice francuski upravni suci
upocetkunerado prihvacali prvenstvo europskog pravanad ,,infraustavnim* normama,
pokazalo se da je to prihvacanje bilo predmetom pravog dijaloga sudaca.'® Unato¢
sudskoj praksi IVG, francuski Drzavni savjet dugo je vremena priznavao prvenstvo
medunarodnih ugovora, posebice ugovora Europske unije, samo nad zakonima koji su
doneseni ranije.'” Nakon odluke Ustavnog vijec¢a Elections du Val d’Oise i priklanjajuci
se zakljuCcima javnog izvjestitelja Frydmana, Drzavni je savjet napravio preokret u
sudskoj praksi s presudom Nicolo % priznajuci prvenstvo ugovorima Europske unije,
kao i klasi¢nim medunarodnim ugovorima, ¢ak i nad zakonima koji su doneseni poslije
njih.2' Stovise, za razliku od rjeenja Kasacijskog suda, obrazloZenje odluke Drzavnog

15 Sud Europske unije, 13. srpnja 1972., Commission ¢/ Italie.

16 Sud Europske unije, 19. lipnja 1990., Factortame.

17 Sud Europske unije, 9. ozujka 1978., Simmenthal.

18 Prvo je Drzavni savjet oklijevao pristati na prednost prava Unije nad naknadnim zakonom,
odnosno zbog postovanja prema Parlamentu, i zbog izostanka bilo kakvog opipljivog
znaka Ustavnog vijeca i kako bi izbjegao ono §to se obi¢ava nazvati vladom sudaca, radije
primjenjivao pravilo lex posterior derogati priori. Drugim rije¢ima, Drzavni je savjet priznavao
samo superiornost ugovora nad prethodno donesenim zakonima.

19 Drzavni savjet, 1. ozujka 1968., Syndicat général des fabricants de semoules.

20 Drzavni savjet, 20. listopada 1989., Nicolo.

21 Odlukom Nicolo od 20. listopada 1989. koju je u svecanom sastavu donio Plenarni sastanak
za sporove, DrZzavni savjet se vratio na sudsku praksu zvanu ,krupica®, koja potjece jo$ iz
1968. i kojom je priznao prednost ugovora nad zakonima koji su kasnije usvojeni. Taj primat
prosiren je na uredbe, direktive i na opca nacela prava zajednice, a DrZavni savjet je izvukao sve
posljedice iz toga. Cak je i prije presude Nicolo, i od 3. veljate 1989. bitna odluka, Compagnie
Alitalia, oznacila odluc¢ujucu prekretnicu u DrZzavnom savjetu pri primjeni prava zajednice:
regulatorno tijelo je obvezno ukinuti ili izmijeniti tekstove koji su nespojivi ili koji postali
nespojivi s pravom Unije. Osim toga Savjet je presudio da javna uprava ne smije pristupiti
primjeni zakona nespojivog s ciljevima direktive, ve¢ da mora provesti njezine ciljeve.
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savjeta zanemaruje argument o specifi¢nosti europskog ustavnog poretka i poziva se
samo na ¢l. 55 Ustava ne izjasnjavajuci se o klauzuli recipro¢nosti. Potom je upravni
sud priznao prvenstvo europskih akata sekundarnog prava, (tj.): uredbi,? direktiva,*
te op¢ih nacela europskog prava.?* Drzavni je savjet zatim naglasio sve posljedice tog
preokreta smatrajuci kako uprava ne treba poduzimati mjere za primjenu zakona koje
su nespojive s ciljevima direktive.> Cak se i od predsjednika vlade moze o&ekivati
da pokrene postupak delegalizacije predmetnih zakonskih odredbi kako bi ih doveo
u sukladnost s europskim pravom.* Osim toga, uprava mora provesti ciljeve neke
direktive u slu¢aju Sutnje uprave ' ili ako je zakon nespojiv s europskim pravom.?

3.2. Priznavanje izravnog ucinka europskih direktiva
nacionalnog pravnog poretka

Kako bismo u potpunosti mogli ocijeniti bit sudskih dijaloga vezanih uz
izravni ucinak europskih direktiva, treba podsjetiti da temeljem ¢l. 288 Ugovora o
funkcioniranju Europske unije  samo uredbe imaju izravni uéinak, a ne direktive.
Pojam izravnog ucinka neka je vrsta zahtjeva koji je Sud Europske unije uputio
nacionalnom sucu pozivajuci ga time da $titi prava koje stranke uzivaju na temelju
neke norme europskog prava. U pocetku je Sud Europske unije vrlo doslovno tumacio
¢l. 288 Ugovora o funkcioniranju Europske unije odbijajuci priznati svaki izravni
uc¢inak. Potom je postupno prosirio izravan ucinak na odluku namijenjenu drzavama
¢lanicama, *° kao i na kombinirane odredbe ugovora i direktiva.’! Vodec¢i se logikom
prosirivanja izravnog ucinka akata europskog prava napokon je priznao izravan
u¢inak nekih odredbi direktiva u slavnoj presudi Yvonne Van Duyn protiv Home
Office 4. prosinca 1974. navodeci kako direktiva donosi prava u korist pojedinaca

Smatrano je da je predsjednik njezine vlade obvezan pokrenuti postupak ukidanja zakonskih
odredbi kako bi ih uskladio s pravom zajednice. Sto se ti¢e direktiva, sud je priznao da one
imaju prednost nad nacionalnim pravom ¢im stupe na snagu, odnosno od dana njihove objave,
ane od datuma isteka roka za prijenos. I upravo je to razlog zbog kojeg je 1997. u svojoj odluci
Interenvironnement Wallonie od 18. prosinca 1997., sud presudio da drzave ne mogu poduzeti
mjere tijekom razdoblja prijenosa koje bi ugrozile propisani rezultat. Jo$ jedanput, Drzavni
je savjet osigurao mirenje svoje sudske prakse s praksom Suda Europske unije, presudujuéi
da, do isteka roka prijenosa direktiva, drzava ¢lanica ne moze zakonito usvojiti zakonske ili
regulatorne odredbe koje su u ocitoj suprotnosti s ciljevima direktive i koji bi mogli ugroziti
njezinu dobru primjenu.

22 Drzavni savjet, 4. rujna 1990., Boisdet.

23 Drzavni savjet, 28. veljace 1992., Rothmans et Philip Morris.

24 Drzavni savjet, 3. prosinca 2001., SNIP.

25 Drzavni savjet, 24. veljace 1999., Association de patients de la médecine anthroposophique.

26 Drzavni savjet, 3. prosinca 1999., Association ornithologique et mammologique de Sadne et
Loire et Rassemblement des opposants a la chasse.

27 Drzavni savjet, 6. veljace 1998., Téte.

28 Drzavni savjet, 3. prosinca 1999., AOMSL et association France nature environnement.

29 Bivsi ¢l. 249 Ugovora o osnivanju Europske zajednice.

30 Sud Europske unije, 6. listopada 1970., Franz Grad.

31 Sud Europske unije, 17. prosinca 1970., Spa SACE ¢/ Ministére des finances italien.
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na koja se oni mogu pozvati pred sudom drzave ¢lanice i koje nacionalni sudovi
moraju sacuvati. Time je potvrdio novo tumacenje ¢l. 288 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije koji omoguéava pojedincima da pred sudom pokrenu postupak protiv
drzave ¢lanice pozivajuéi se na direktivu koju ona nije prenijela u zadanim rokovima
ili ju je pogresno prenijela.

Ipak, nema svaka direktiva, a unutar jedne direktive svaka njezina odredba,
izravni ucinak, inace bi to de facto dovelo do toga da je mozemo preimenovati u
prikrivenu uredbu. Zbog toga je Sud Europske unije naglasio da direktiva u pocetku
ne proizvodi ni prava ni obveze za pojedince, zbog toga §to njezini ucinci sezu do
pojedinaca tek putem provedbenih mjera koje je donijela predmetna drzava.*

Nacionalni sudovi kojima je, kao Sto smo vidjeli, zadaca $tititi prava koja
pojedinci uzivaju na temelju dovoljno jasne, precizne i bezuvjetne europske direktive
razlicito su reagirali.

Drzavni savjet, sudsko tijelo kojeg se posebno ti¢e spor vezan uz izravni u¢inak
europske direktive, zadrzao je doslovno tumacenje ¢l. 288 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije i dugo se opirao priznavanju izravnog ucinka direktive. Unato¢ tomu,
prilagodio je svoju sudsku praksu tako da danas, pod nekim uvjetima, priznaje izravni
ucinak nekih direktiva. Njegova se sudska praksa danas oslanja na distinguo vezan uz
prirodu norme protiv koje se stranka poziva na direktivu.

Tek je poznatom odlukom SA Rothmans International France i SA Philip Morris
France od 28. veljace 1992. pristao dati prednost ciljevima direktive pred zakonom
koji je usvojen nakon direktive, Sireéi tako sudsku praksu Nicolo na slucaj europskih
direktiva koju nisu ili su loSe prenesene.

Kad je rije¢ o op¢éim aktima, francuski Drzavni savjet smatra da se tuzitel]
moze pozvati na direktivu protiv regulatornih mjera koje su donesene u svrhu njezina
prenoSenja® ili protiv kasnijih regulatornih mjera.’* Takoder je prihvatio da se
nacionalni propis moze osporiti ako nije predvidio mjeru koju je propisala direktiva.*
Osim toga, Drzavni savjet osuduje odbijanje upravnog tijela da ponisti propis koji je
nespojiv s ciljevima neke direktive.

Kad je rije¢ o pojedinacnoj odluci, Drzavni je savjet odbio izravno kontrolirati
sukladnost pojedinacnog akta s direktivom (tzv. teorija ,,uredbe-paravana®). Ta je
sudska praksa, tzv. Cohn-Bendit,’” jo§ uvijek na snazi, ali je njezin doseg znacajno
umanjen, tako da se danas tuzitelj protiv neke pojedinacne odluke moze pozvati na
nezakonitost opéeg akta koji je nespojiv s ciljevima neke direktive.*® Tuzitelj dakle
ima pravo pozvati se na nesukladnost regulatornih mjera s direktivom koju bi te

32 Sud Europske unije, 5. travnja 1979., Ministére public ¢/ Ratti.

33 Drzavni savjet, 28. rujna 1984., Confédération nationale des sociétés de protection des animaux
de France et des pays d’expression frangaise et autres.

34 Drzavni savjet, 7. prosinca 1984., Fédération des sociétés de protection de la nature

35 Drzavni savjet, 30. listopada 1996., SA cabinet Revert et Badelon.

36 Drzavni savjet, 3. veljace 1989., Alitalia.

37 Drzavni savjet, 22. prosinca 1978., Ministre de 1’Intérieur ¢/ Cohn-Bendit.

38 U svojoj odluci Téte iz 1998., Drzavni savjet je priznao, ako direktiva nije prenesena u
nacionalno pravo, tada se na nju moze izravno pozvati kako bi se osporila pojedina¢na odluka.
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mjere trebale prenijeti® ili protiv svih kasnijih regulatornih mjera. Isto vrijedi i kad je
pravilo koje stoji izmedu direktive i pojedina¢ne odluke neki nespojivi zakon, opée
pravno pravilo® ili, $to je vrhunac ove sudske prakse, kad pravilo uopée ne postoji.*!
Nedavno je u nizu odluka, od 5. prosinca 2005., 22. veljace 2006., 27. veljace 2006.
i 10. ozujka 2006., Drzavni savjet ponistio odluke Komisije za izjednacavanje
diploma za pristup sluzbi u lokalnoj samoupravi koje su donesene na temelju uredbe
nespojive s ciljevima direktive o sustavu priznavanja profesionalnih kvalifikacija ¢iji
je rok prenoSenja istekao. Prosirenje ove vrste pozivanja na nespojivost nacionalnog
prava uklapa se u logiku Drzavnog savjeta kojom on pokazuje volju da europskom
pravu dodijeli punopravno mjesto u hijerarhiji francuskih normi pritom pomirujuci
specifi¢nosti francuskog upravnog prava.

Najzad, Drzavni je savjet stao uz sudsku praksu Suda Europske unije > prema
kojoj sve do isteka roka za prenosenje direktive, drzava ¢lanica ne moze zakonito
usvajati zakonske ili regulatorne odredbe koje su ocito suprotne ciljevima direktive i
koje bi mogle dovesti u pitanje njezinu pravilnu primjenu.*® Ipak, francuski Drzavni
savjet smatra da nijedna odredba ugovora kojim se osniva Europska unija kao niti
jedno opce nacelo europskog prava ne namecée drzavama ¢lanicama takvu obvezu dok
je prijedlog direktive joS§ uvijek u izradi pa cak ni ako su razlicite institucije Europske
unije dale svoje nacelno odobrenje u vezi sa sadrzajem.*

3.3 Tumacenje europskog prava

Odrzavanje i u¢inkovitost samostalnog pravnog poretka Europske unije moraju
osigurati ucinkovitu i ujednacenu primjenu prava Europske unije na cjelokupnom
teritoriju. Takoder, kako bi zajamcili temeljne ciljeve u decentraliziranom sustavu,
Sudu Europske unije ugovori su dodijelili isklju¢ivu nadleznost u tumacenju i
ocjenjivanju valjanosti prava Europske unije i uveli mehanizam prethodnog postupka.
Osim toga, ulog vezan uz to da nacionalni sudovi primjenjuju ovaj razlog pojacan
je rizikom da ¢e doc¢i do spora zbog odgovornosti drzave i zbog sudske aktivnosti
njezinih sudova koji donose odluke bez moguénosti zalbe, §to je uvedeno vaznom
presudom Kobler Suda Europske unije.* Dijalog europskih i nacionalnih sudova
vodio se 1 u vezi sa samom primjenom ¢l. 267 Ugovora o funkcioniranju Europske
unije koji ureduje njihove odnose buduci da se ta odredba razli¢ito tumacila. Pojavila
su se dva skupa pitanja koja se odnose na isklju¢ivu nadleznost Suda Europske unije
u tumacenju europskog prava, s jedne strane, i obveze prethodnog postupka koja se
namece najvisim nacionalnim sudskim tijelima te obveze primjene teorije acte claire
s druge.*

39 Drzavni savjet, 28. rujna 1984., Confédération nationale des sociétés de protection des animaux
de France et des pays d’expression frangaise et autres.

40 Drzavni savjet, 6. veljace 1998., Téte et Association de sauvegarde de 1’Ouest Lyonnais.

41 Drzavni savjet, 20. ozujka 1998., Communauté de communes du Piémont-de-Barr, Service des
caux et de I’assainissement du Bas-Rhin.

42 Sud Europske unije, 18. prosinca 1997., Inter-Environnement Wallonie.

43 Drzavni savjet, 29. listopada 2004., M. Sueur.

44  Drzavni savjet, 24. ozujka 2006., St¢é KPMG et autres.

45 Sud Europske unije, 30. rujna 2003., Kobler.

46 Vise o tomu vidi Capeta, Tamara, Rodin, SiniSa, Osnove prava Europske unije na temelju
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3.3.1. Iskljuciva nadleznost Suda Europske unije u tumacenju europskoga
prava i odgoda izvrsenja

Odreduju¢i nadleznost Suda Europske unije da u okviru prethodnog postupka
tumaci europsko pravo i odlucuje o valjanosti akta sekundarnog prava, Sud Europske
unije protumacio je ¢l. 267 Ugovora o funkcioniranju Europske unije?’” tako da su
najvisi sudovi drzava ¢lanica obvezni automatski postaviti prethodno pitanje Sudu
kada argumentacija neke stranke ukljucuje osporavanje valjanosti ili neslaganje s
tumacenjem neke odredbe europskog prava. Podsjetit cemo da je Sud Europske unije
u presudi Foto-frost od 22. listopada 1987. naveo kako uZziva isklju¢ivu nadleznost
za poniStenje nekog akta europske institucije. To nac¢elo podrazumijeva da ovlast
proglaSavanja istog akta nevazec¢im, ako se pred nacionalnim sudom postavi to pitanje,
pripada isklju¢ivo Sudu Europske unije. Ovakvo je rjeSenje potaknulo mnogobrojne
kritike 1 ¢ini se da je u proturjecju s presudom TDW Textilwerke Deggendorf
GmbH od 9. ozujka 1994. u kojoj je Sud Europske unije naveo kako valjanost
nekog pojedinacnog europskog akta koji je postao pravomocan zbog izostanka
tuzbe za ponistenje koju podiZze osoba ovlastena za podizanje takve tuzbe, ne moze
biti osporavana pred nacionalnim sucem. Potonji bi tako bio vezan neosporivom
pretpostavkom o valjanosti europskog akta. Drugim rije¢ima, interni sudac ne moze
niti proglasiti dopustenost niti prihvatiti pravni navod o nezakonitosti europske mjere,
pa ¢ak ni obratiti se Sudu Europske unije s pitanjem o valjanosti spornog akta, iako na
temelju presude Foto Frost ima tu obvezu.

No Sud Europske unije ipak je energi¢no potvrdio to rjesenje u okviru prethodnog
pitanja o procjeni valjanosti koje, budu¢i da predstavlja sredstvo kontrole zakonitosti
europskih akata, obvezuje nacionalni sud, ¢ije odluke ne podlijezu zalbi u internom
pravu, da se obrati Sudu Europske unije s pitanjem vezanim uz valjanost odredbi
neke uredbe ¢ak i kada je Sud veé proglasio nevaze¢im odgovarajuce odredbe slicne
uredbe.

Odluka Saveznog ustavnog suda Njemacke (Bundesverfasungsgerich) u cuvenoj
presudi Solange I i Il iznimno je vazna s aspekta prethodnog pitanja. U presudi
Solange I** Savezni ustavni sud zauzeo je shvacanje da jamstva temeljnih prava

Lisabonskog ugovora, Narodne novine, Zagreb, 2010., str. 105 — 126.

47 Sud Europske unije nadleZan je donositi prethodne odluke: (a) o interpretaciji Ugovora i; (b) o
valjanosti i interpretaciji akata institucija, tijela, ureda ili agencija Unije. Kad se takvo pitanje
postavi pred bilo kojim sudom drzave Clanice taj sud moze, ako smatra da mu je odluka o
pitanju nuzna da bi presudio, zatraziti od Suda da o tomu odluci. Kad se bilo koje takvo pitanje
postavi u predmetu koji te¢e pred sudom drzave ¢lanice protiv ¢ijih odluka nema pravnog lijeka
temeljem nacionalnog prava, taj sud mora podnijeti stvar Sudu. Ako se takvo pitanje postavi u
predmetu koji teCe pred sudom drzave ¢lanice u vezi s osobom u pritvoru, Sud Europske unije
postupat ¢e u najkra¢em moguéem vremenu.

48 Nakon $to je dobio presudu Suda Europske unije u predmetu Internationale Handelsgesellschaft,
njemacki je sud pokuSao osporiti primjenu prava Zajednice pred Saveznim ustavnim sudom
Njemacke, uputiv§i mu pitanje ustavnosti navedenih mjera. Savezni ustavni sud smatra da
standardi zastite temeljnih prava u Europskoj zajednici nisu na razini zastite koju na temelju
njemackoga Temeljnog zakona pruza Savezni ustavni sud. Zbog toga je izjavio da namjerava
i dalje kontrolirati ustavnost prava Zajednice, tako dugo dok ti standardi ne dosegnu potrebnu
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propisana njemac¢im Ustavom imaju prednost pred pravom zajednice.* U presudi
Solange II zaklju€io je da je zastita temeljnih prava u Zajednici u meduvremenu
dosegla standarde koji su zajamceni njemackim Ustavom, te da Savezni ustavni sud
Njemacke, tako dugo dok je tako, vise neée kontrolirati primjenu sekundarnog prava
Zajednice u Njemackoj.>

Ono $to je bitno istaknuti je da se ovom odlukom Savezni ustavni sud Njemacke®!
nije odrekao svoje nadleznosti nadzirati standarde zastite ljudskih prava ve¢ je samo
izjavio kako je nece koristiti tako dugo dok sve ih sam Sud Europske unije $titi u
dovoljnoj mjeri. S ovom odluku, Savezni ustavni sud Njemacke poceo je sankcionirati
obvezu sudova zadnje instance da upute prethodno pitanje Sudu Europske unije
pozivanjem na ¢l. 101 Grundgesetza koji jam¢i svakom pravo na zakonitog suca.
Prema spomenutoj odluci, Sud Europske unije suvereno je pravosudno tijelo koje
neovisno donosi konac¢ne odluke. S obzirom na to da je Sud Europske unije jedini
ovlasten dati autoritativno tumacenje ili odluciti o valjanosti neke norme Europske
unije, on predstavlja zakonitog suca u tom smislu. ObrazloZzenje je da ako je Sud
Europske unije obvezan sudjelovati u nekom postupku, a nacionalni sud propusti
podnijeti predmet Sudu Europske unije, povrijedeno je pravo na zakonitog suca.
Medutim nije dovoljna puka proceduralna povreda (propust) ve¢ se mora raditi o
kvalificiranoj povredi. Odluka nacionalnog suda mora biti arbitrarna, a povreda
dovoljno ozbiljna.>?

Kada je rije¢ o nacionalnim sudovima zanimljivo je primjetiti da su upravni
sudovi postovali isklju¢ivu nadleznost Suda Europske unije u pogledu nadzora

razinu. Rodin, S., Capeta, T., Goldner Lang, 1., Izbor presuda Europskog suda, Novi informator,
Zagreb, 2009., str. 47.

49 Zanimljivo je da Savezni ustavni sud Njemacke diskursom o zastiti temeljnih prava nastojao
izjednaciti svoj polozaj s polozajem Suda Europske unije. Sukob izmedu Suda Europske unije
i Saveznog ustavnog suda Njemacke zapoceo je ozbiljnim prigovorom Njemackog Saveznog
ustavnog suda da temeljna ljudska prava nisu dovoljno dobro zasticena u pravnom sustavu
Zajednice, te da nacionalni pravni sustavi, osobito njemacki, Stite bolje temeljna prava. 1z ovog
prigovora slijedi posljedica da Savezni ustavni sud, a ne Europski sud, mora biti sud najvise
instance kada je rije¢ o zastiti temeljnih prava zasti¢enih nacionalnim ustavom.

Rodin, S., Odnos Ustavnog suda RH i Suda pravde Europskih zajednica u Luxembourgu nakon
ulaska Republike Hrvatske u punopravno ¢lanstvo Europske unije, str. 5.

50 ,,U svjetlu takvog razvoja mora se zakljuciti da, tako dugo dok Europske zajednice, posebice,
sudska praksa Europskog suda, opcenito osiguravaju ucinkovitu zastitu temeljnih prava od
suverenih ovlasti Zajednice, zastitu koja se moze smatrati materijalno slicnom zastiti temeljnih
prava koju bezuvjetno propisuje Temeljni zakon, te u mjeri u kojoj je opéenito zasti¢en bitni
sadrzaj temeljnih prava, Savezni ustavni sud se vise nece Koristiti svojom nadlezno$c¢u kako bi
odlucivao o primjenjivosti sekundarnog prava Zajednice, koje se navodi kao pravna osnova za
akte njemackih sudova ili tijela vlasti u suvernoj nadleznosti Savezne Republike Njemacke, i
viSe nec¢e provoditi sudbeni nadzor takvih propisa prema standardima zastite temeljnih prava
sadrzanih u Temeljnom zakonu.*

51 Vise o aktivizmu Saveznog ustavnog suda Njemacke vidi Baci¢, P., Konstitucionalizam i sudski
aktivizam, Pravni fakultet Sveucilista u Splitu, Split, 2010., str. 207 — 219.

52 Vidi: Petrasevi¢, T., Prethodni postupak pred Europskim sudom s posebnim osvrtom ba njegovu
implementaciju u nacionalne pravne sustave drzava ¢lanica, doktorski rad, Zagreb, 2011., str.
86.



B. BRITVIC VETMA, Suradnja (dijalog) izmedu nacionalnih upravnih sudova, ...
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 35, br. 1, 219-244 (2014) 229

valjanosti europskog akta. Najslikovitiji primjer je prethodno pitanje koje je Drzavni
savjet uputio Sudu Europske unije kada je pred njime pobijan prijenos direktive
putem pravilnika koji preuzima tu direktivu in extenso. U toj je situaciji umjesto da
odbaci pravilnik zbog nespojivosti s primarnim pravom i samim time postane sudac
zakonitosti direktive, Drzavni je savjet postavio pitanje Sudu Europske unije. Nedavno
je Drzavni savjet potvrdio isklju¢ivu nadleznost Suda Europske unije u pogledu
tumacenja ili procjene valjanosti akta sekundarnog prava s obzirom na primarno
europsko pravo. U svojoj odluci Conseil National des Barreaux Drzavni je savjet bio
po prvi put primoran definirati vlastite nacine kontrole konvencionalnosti direktive
s obzirom na ¢lanke 6 1 8 Europske konvencije o ljudskim pravima. Drzavni savjet,
slijedeci preporuke javnog izvjestitelja, umjesto da preuzme logiku Europskog suda
za ljudska prava prema kojoj sekundarno europsko prava uziva osporivu pretpostavku
sukladnosti s Europskom konvencijom o ljudskim pravima, vrsi kontrolu u okviru
sudske prakse Foto-Frost. Drugim rije¢ima, ako se netko pozove na nevaljanost
nekog akta sekundarnog prava, Drzavni savjet provjerava postuje li potonji prava koja
proizlaze iz Europske konvencije o ljudskim pravima i ¢im se pojavi ozbiljna sumnja,
Sud Europske unije prepusta odlucivanje o eventualnoj nevaljanosti predmetnog akta.
Budu¢i da u ovom predmetu to nije bio slucaj, mogao je primijeniti, tzv. teoriju acte
claire.”

3.3.2. Obveza prethodnog pitanja i teorija acte claire

Primjer dijaloga sudaca i reciprocnog obogaéivanja pravnog promisljanja je
kada je europski sudac preuzeo teoriju acte clairea koja dolazi iz francuskog upravnog
prava, a kasnije ju je prihvatio i sudac opc¢e nadleznosti. Upravni sudac mislio je da ¢e
mo¢i afirmirati svoju neovisnost tako da ¢e zauzeti nepovjerljivi stav i primjenjivati
upravne postupke kojima je izbjegavao upucivati Sudu pitanja u pogledu tumacenja
i valjanosti prava Unije. U tom se kontekstu razvila teorija acte clair koja omogucuje
Savjetu da izbjegne upucivanje prethodnog pitanja, kad ne postoji nijedan element
koji ostavlja prostora razumnoj sumnji (Laferriere). U svojoj odluci u kojoj je zapoceo
tu sudsku praksu od 19. lipnja 1964. Shell-Berre , Drzavni je savjet presudio da su
nacionalni sudovi, ¢ije odluke ne podlijezu nacionalnim Zalbama, obvezni odgoditi
odlucivanje o nekoj stvari u tijeku i obratiti se Sudu Europske unije ako je pitanje
vezano za tumacenje ugovora. Ako postoji sumnja o smislu i dosegu jedne ili vise
klauzula iz ugovora koje se primjenjuju na spor i ako, o rjeSavanju te poteskoce, ovisi
ishod spora. U ovom je slucaju upravni je sudac smatrao da je sporna norma dovoljno
jasna i da se ne treba vratiti na ponovno odlué¢ivanje.>*

53 Gaudement, Y., Stirn, B., Les grands avis du Conseil d’Etat, Dalloz, Paris, 2008, str. 116.

54 Koristenje ove teorije moglo je dovesti do toga da je upravni sud zloupotrebljavaju. Primjerice,
u svojoj odluci Plenarnog sastanka za sporove iz listopada 1979. Syndicat des importateurs
de vétements et produits artisanaux, Drzavni savjet je u pet navrata potvrdio da su spomenute
europske odredbe jasne i da nije potrebno vratiti ih na odlu¢ivanje Sudu Europske unije. Sli¢no,
upravni sudovi razvili su drugi mehanizam: pravilo presedana. Na temelju te tehnike, nece
do¢i do vracanja na ponovno odlu¢ivanje ako je zakon ve¢ bio obuhvac¢en tumacenjem Suda
Europske unije. Drzavni savjet je po prvi put primijenio ovo pravilo 10. veljace 1967. kada je
Odjel donio odluku u predmetu Etablissement Petitjean.
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Kako bi se stalo na kraj tim odstupanjima, ali i zbog toga $to je sudnica bila
prekrcana sve brojnijim prethodnim pitanjima, Sud Europske unije odredio je okvir
slobodnog ocjenjivanja samih nacionalnih sudova.’® Prema teoriji acte clairea koja
proizlazi iz francuske upravno-sudske prakse, a koju je preuzeo i Sud Europske unije
u presudi CILFIT, nacionalni je sudac osloboden obveze upucivanja prethodnog
pitanja ako je ispravna primjena europskog prava toliko jasna da ne ostavlja mjesto
nikakvoj opravdanoj sumnji o nadinu rje$avanja postavljenog pitanja.* Cinjenica
da nacionalni sudac, ¢ak i ako odlucuje u posljednjem stupnju, moze biti izuzet od
obveze upucivanja prethodnog pitanja, s jedne strane ublazava na izvjestan nacin
obvezu drugostupanjskih sudova da upucuju prethodno pitanje Sudu Europske unije
temeljem ¢l. 267 Ugovora o funkcioniranju Europske unije, a s druge ukazuje na sve
vece povjerenje izmedu europskih i nacionalnih sudova u primjeni europskog prava.
Ipak, od presude Kobler, Sud Europske unije strogo je ograni¢io to povjerenje na
slucajeve zlouporabe teorije acte clairea. Odnosno, u slucaju povrede obveze nekog
suda da uputi prethodno pitanje, na odgovornost se moze pozvati drzava, a moguce su
takoder i nov¢ane kazne.

Osim toga, danas francuski Kasacijski sud i Drzavni savjet ¢eS¢e koriste
mogucnost prethodnog pitanja nego prije. Odluka Arcelor od 8. veljace 2007. kojom
Drzavni savjet postavlja prethodno pitanje Sudu Europske unije u vezi s jednim
kljuénim pravom, dobro odrazava duh u kojem se danas odvija dijalog izmedu
nacionalnih sudova i Suda Europske unije. Ni Kasacijskog suda ne oklijeva primijeniti
presudu CILFIT objasnjavajuci da ili odgovor na pitanje tumacenja, kakav god bio,
nece utjecati na rjeSenje spora ¥’ ili je sam u stanju protumaciti predmetno europsko
pravo unato¢ svoj europskoj sudskoj praksi koja se odnosi na sporni element.*

Razlog upuéivanja prethodnog pitanja moze se opravdati voljom da se stane
na kraj razli¢itim tumacenjima obvezujuéi duge sudove drzava ¢lanica autoritetom
protumacene stvari. To je, npr. bio slucaj o pravilima o podloznosti plac¢anja poreza
na dodanu vrijednost koja proizlazi iz 6. Direktive o PDV-u. Ostali upiti imaju vise
strateski karaker. To je slucaj kada ¢e opseg rjesenja kojeg donosi upravni sudac, ako
kao razlog navodi krSenje prava Unije, imati znacajne posljedice, a tada je vazno
da rjesenje spora podupire veci autoritet. Upravo je u tom smislu upravni prizivni
sud iz Douaija uputio upit Sudu Europske unije u predmetu Burdaud koji se odnosi
na prijam u javnu sluzbu, odnosno bolnice i o tomu da ta sluzba ovisi o uspjesnosti

prijamnog natjecaja.>
3.3.3. Prethodno tumacenje ultra petita Suda Europske unije

Potaknut zeljom da europskom pravu osigura puni u¢inak, Sud Europske unije

55 Pacak je i odluka Foto-Frost Suda Europske unije takoder ogranicila koristenje ove teorije, jer
je nizim nacionalnim sudovima zabranila da raspolazu svojim pravom i da u sluc¢aju sumnje
vracaju na ponovno odlu¢ivanje o valjanosti akta Europske unije.

56 Sud Europske unije, 6. listopada 1982., CILFIT.

57 Gaudement, Y., Stirn, B., str. 126.

58 Ibid.

59 Sud Europske unije, 9. rujna 2003., Burdaud.
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dopustio je odlucivanje ultra petita kad to zahtijeva interes europskog prava. U
presudi Roquette % iz 1980., Sud navodi kako su u okviru podjele funkcija izmedu
nacionalnih sudova i Suda Europske unije u svrhu primjene ¢lanka 177 EEZ (267
UFEU) nacionalni sudovi zaduZeni odluciti o relevantnosti postavljenih pitanja,
no Sud si zadrzava pravo da iz elemenata koje dostavlja nacionalni sud izvuce one
elemente europskog prava koji, s obzirom na predmet spora, zahtijevaju tumacenje ili
ocjenu valjanosti.

U pocetku je francuski Drzavni savjet odbacivao pravomoc¢nost odluka Suda
Europske unije koje su donesene u vezi s prethodnim pitanjem ako je Sud odluéivao
ultra petita prosirujuci iz vlastite inicijative podrucje odlucivanja. Taj je stav potvrdila
sudska praksa ONIC®' Drzavnog savjeta: Smatrajuci, s druge strane, da ako je Sud
dodao odgovoru na pitanje koje mu je upuceno napomenu o tome kako utvrdena
,hevaljanost ne bi trebala imati u¢inak na ubiranje ili placanje kompenzacijskih
iznosa od strane nacionalnih vlasti za razdoblje koje je prethodilo datumu presude,
takva ocjena, koja izlazi iz okvira pitanja koje je postavio nacionalni sudac, ne moze
se tom sucu nametnuti kao pravomocna.

Unato¢ tomu, francuski je Drzavni savjet nedavno promijenio svoje stajaliste
odlukom plenarnog sastava za sporove od 11. prosinca 2006. u, tzv. predmetu ,,luk®®*:
ovoiako nije bilo predmetom prethodnog pitanja, svako tumacenje ugovora i europskih
akata za koje je Sud ovlaSten na temelju ¢lanka 267 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije odsad se namec¢e Drzavnom savjetu.

Dvije nedavne presude pokazuju koji utjecaj prethodno pitanje ima u razvoju
prava Unije i1 povjerenju koje se uspostavlja izmedu Suda i francuskoga Drzavnoga
savjeta. Najprije o drzavnim potporama, u presudi CELF,® Sud je morao precizirati
obveze suca u novoj pretpostavki o nezakonitoj drzavnoj potpori, koju je Komisija u
svojoj zaklju¢noj odluci proglasila kompatibilnom. (Sud potvrduje da nacionalni sudac
nije obvezan naloziti povrat potpore isplac¢ene zbog nepoznavanja ove odredbe, kad
je Komisija usvojila zaklju¢nu odluku utvrdujué¢i kompatibilnost navedene potpore
.... obvezan je naloziti korisniku potpore plac¢anje kamata za nezakonito razdoblje.)*

U ranijoj odluci Arcelor, Drzavnom je savjetu upucena zalba za kontrolu
zakonitosti dekreta koji u francusko pravo prenosi Direktivu 2003/86 koja uspostavlja
sustav razmjene kvota za staklenicke plinove. Ovaj dekret nanosi povredu iz podrucja
krSenja ustavnog prava na jednakost, jer iskljucuje iz sustava sektor plastike i
aluminija koji su prema podnositelju zahtjeva, usporedivi s industrijom ¢elika. U
odluci Drzavni savjet potvrduje: upravni sudac, kada mu se obrati zbog zalbenih
razloga o nepoznavanju odredbe ili nacela ustavne vrijednosti, on mora istraziti
postoji li pravilo ili opéenito nacelo prava zajednice koje, s obzirom na to da narav i
doseg, kako je protumacen u trenuta¢noj sudskoj praksi suca Europske unije, jamci
da ¢e njegova primjena pruziti ué¢inkovitost u postovanju odredbe ili ustavnog nacela.

60 Sud Europske unije, 15. listopada 1980., Roquette.

61 Drzavni savjet, 26. srpnja 1985., ONIC.

62 Drzavni savjet, 11. prosinca 2006., Société de Groot En Slot Allium B.V. et Société Bejo Zaden
B.V.

63 Sud Europske unije, 12. velja¢e 2008., Centre d’exportation du livre Frangais.

64 Sud Europske unije, 12. velja¢e 2008., Centre d’exportation du livre Frangais.
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Zatim precizira da u slucaju pozitivnog odgovora ili ozbiljne sumnje o valjanosti
norme Europske unije, suda se mora obratiti Sudu Europske unije sukladno ¢l. 267

Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

3.3.4. Polozaj hrvatskih upravnih sudova u prethodnom postupku

Zakon o upravnim sporovima iz 2010. mijenja dugogodi$nji koncept upravnog
spora u Republici Hrvatskoj. Rije¢ je o potpuno novom uredenju, drugacijoj
koncepciji sudske kontrole zakonitosti djelovanja javnopravnih tijela. Zakon o
upravnim sporovima iz 2010. sadrzi odredbu prema kojoj upravne sporove rjesavaju
upravni sudovi 1 Visoki upravni sud. U vezi s novim, ustrojem u dva stupnja, potrebno
je spomenuti 1 izmjene Zakona o sudovima u Republici Hrvatskoj, koje takoder
pretpostavljaju dvostupnjevanje upravnog sudovanja. Prema ¢lanku 14. a. Zakona o
sudovima upravni sudovi se ustanovljavaju za podrucju jedne ili viSe Zupanije, dok se
Visoki upravni sud Republike Hrvatske ustanovljava za podrucje Republike Hrvatske.

Ugovor o funkcioniranju Europske unije u ¢l. 267 razlikuje sudove koji mogu
i koji moraju uputiti prethodno pitanje Sudu Europske unije. Tako, kada se takvo
pitanje (tumacenja ili ocjene valjanosti neke norme europskog prava) pojavi pred
upravnim sudom neke drzave ¢lanice, taj sud moze ako smatra da mu je odluka Suda
Europske unije nuzna da rijesi predmet, zatraziti od istog da o tome odluci. Medutim,
kada se takvo pitanje postavi u predmetu koji je u tijeku pred upravnim sudom drzave
Clanice protiv ¢ijih odluka nema pravnog lijeka na temelju nacionalnog prava, taj sud
mora uputiti zahtjev Sudu Europske unije.

Na prvi pogled, situacija je u pogledu podjele ovlasti u prethodnom pitanju u
Republici Hrvatskoj vrlo jasna. Vrhovni sud kao najvisi sud, osigurava jedinstvenu
primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni,® uvijek u obvezi uputiti
pitanje kada postoji sumnja u valjnost ili u ispravno tumacenje neke norme europskog
prava. Medutim, ne smijemo zaboraviti da je suradnja sa Sudom Europske unije nuzna
i za upravne sudove u Republici Hrvatskoj, kao i za Visoki upravni sud Republike
Hrvatske. Zato se s pravom mozemo zapitati je li Visoki upravni sud Republike
Hrvatske, kada se nade u situaciji da mora primijeniti normu europskog prava, a u
¢ije tumacenje nije siguran, odnosno ozbiljno sumnja u valjanost takve, obvezan
uputiti pitanje Sudu Europske unije ili treba pri¢ekati da takvo pitanje postavi Vrhovni
sud Republike Hrvatske. Pokazalo se u praksi Suda Europske unije da odgovor na
spomenuto pitanje nije nimalo jednostavno. Kako bi definirali ulogu nacionalnih
upravnih sudova u prethodnom postupku, moramo najprije shvatiti njihovu ulogu
u pravosudnom sustavu Unije. Tako, ako se nacionalni upravni sud nade u situaciji
da mora primijeniti normu europskog prava ¢ije mu tumacenje nije jasno, on mora
prethodno ocijeniti ima li mogucénost obratiti se Sudu Europske unije ili je to njegova
obveza.® Interpretacija rijeci ,,obveza®, prema iskustvima zemalja ¢lanica Europske
unije, nije uopc¢e lagana. Nazalost, miSljenja su vrlo podijeljena u tumacenju. Po
65 Vidi Ustav Republike Hrvatske ¢l. 119. st. 1.

66 Ugovor o funkcioniranju Europske unije, u odgovoru na to pitanje, u ¢l. 267 poziva na pravni

poredak drzave ¢lanice, na njezin procesno-pravni sustav, na polozaj suda u pravosudnom
sustavu te na raspolozivost pravnih lijekova.Vidi: Petrasevié, T., str. 61.
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nekim misljenjima obvezni bi bili samo oni sudovi protiv ¢ijih odluka nikada ne
postoje pravni lijekovi (redovni i izvanredni). Tom uvjetu udovoljava Vrhovni sud
Republike Hrvatske, $to znaci da Vrhovni sud Republike Hrvatske, kao najvisi sud je
uvijek obvezan uputiti prethodno pitanje.’ Premda je zapravo vrlo malo odluka Suda
Europske unije koje se bave pitanjem koji bi sud bio obvezan postaviti prethodno
pitanje, ipak se iz postojece sudske prakse moze zakljuciti kako je Sud Europske unije
prihvatio teoriju konkretnog spora prema kojoj je odlucujuée postoji li pravo zalbe u
konkretnom sluc¢aju.®®

Ako postoji pravo zalbe, zalbeni sud mora imati moguénost izmijeniti odluku
nizeg suda u dijelu u kojem je ona suprotna europskom pravu. Nije uvjet da zalba
mora imati suspenzivni ucinak kao ni to da zalbeni sud mora imati moguénost
ispitivati nove Cinjenice. S obzirom na to da nacionalni sudovi mogu razli¢ito tumaciti
i primjenjivati ¢l. 267, nuzno je osigurati odredeni mehanizam nadzora nad njihovom
primjenom, osobito od sudova zadnje instance. Smatra se da nije tako opasno ako nizi
sudovi sami protumace, pa mozda ¢ak i pogresno, neku normu europskog prava jer se
racuna na postupak zalbe te obvezu sudova zadnje instance da onda oni upute pitanje
Sudu Europske unije.

U komunikaciji sa Sudom Europske unije moze se kroz prethodni postupak
ukljuciti bilo koji upravni sud. Namece se pitanje na kojem stupnju nastaje obveza
upucivanja zahtjeva sukladno ¢l. 267 st. 3 Ugovora o funkcioniranju Europske unije:
ima li tu obvezu isklju¢ivo Vrhovni sud Republike Hrvatske, Visoki upravni sud
Republike Hrvatske ili tu obvezu imaju i prvostupanjski upravni sudovi. Medutim,
sukladno zakonskom uredenju Zalbe u Republici Hrvatskoj® i zahtjevu za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke™ odgovor na postavljeno pitanje nije ni
malo jednostavan i nuzno otvara nekoliko vrlo zanimljivih pitanja o polozaju upravnih
sudova u prethodnom postupku.

Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke kao
izvanredni pravni lijek ovlasteno je podnijeti samo Drzavno odvjetnistvo Republike
Hrvatske, a ne sama stranka, te o zahtjevu odlucuje Vrhovni sud Republike Hrvatske.
Tako ono omogucuje samo izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne sudske
odluke upravnog suda ili Visokog upravnog suda. Pod pojmom pravnih lijekova
prema sudskoj praksi Suda Europske unije ne bi ulazili izvanredni pravni lijekovi,
posebno ne oni koji ovise o neéijoj dopustenosti (bilo suda koji je donio odluku,
bilo zalbenog suda ili nekog treéeg). Zbog toga se nacionalni upravni sud ne moze

67 U prilog spomenutom isti¢e se da je presudno u ocjeni je li neki sud ili sudsko tijelo obvezno
uputiti zahtjev, moze li se nakon toga tijela ponovno uputiti pitanje Sudu Europske unije. Isto
tako se navodi da pod pojmom pravnih lijekova treba razumjeti samo one koji pojedincu stoje
doista na raspolaganju kao njegovo pravo.

68 Spomenutoj konkretnoj teoriji suprostavlja se tzv. apstraktna teorija prema kojoj bi obvezni
bili samo oni sudovi protiv ¢ijih odluka nikada ne postoji pravo Zalbe. Tom uvjetu bi udovoljili
samo najvisi sudovi u drzavama ¢lanicama. No, kao $to smo ve¢ istaknuli Sud Europske unije
je prihvatio, tzv. konkretnu teoriju.

Vidi: PetraSevic¢, T., str. 61-65.
69 Zakon o upravnim sporovima, ¢l. 66.
70 Zakon o upravnim sporovima, ¢l. 78.
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u prilog izbjegavanju obveze upucivanja prethodnog pitanja pozivati na to da postoji
mogucnost izvanrednog pravnog lijeka. Posebno ako znamo da moguénost koristenja
ovisi o drzavnom odvjetniku koji nema aktivnu legitimaciju za postavljanje prethodnog
pitanja, $to je potvrdio i Sud Europske unije u predmetu Criminal proceedings against.

Kako je ve¢ ranije pojasnjeno, u odredivanju suda zadnje instance prihvacéena je
teorija da i najnizi nacionalni sud moze biti obvezan uputiti pitanje ako protiv njegove
odluke u konkretnom slucaju ne postoji pravo zalbe. Budu¢i da se u hrvatskom sustavu
upravnosudskog nadzora djelovanja javnopravnih tijela zalba moze podnijeti kada je
upravni sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke moze
se zakljuciti da je Visoki upravni sud Republike Hrvatske obvezan postaviti pitanje.
Medutim, poseban problem nastaje kada je podnosenje zalbe ograni¢eno, odnosno
ne postoji automatsko pravo zalbe. Spomenuto ogranicenje propisano je i Zakonom
o upravnim sporovima koji je uspostavio ,.filtr* za zalbu ¢im je uveliko umanjena i
njena uporaba. Prema istom zalba se moze uloziti isklju¢ivo kada je prvostupanjski
upravni sud donio presudu u sporu pune jurisdikcije. S obzirom na to da primjena
spora pune jurisdikcije nije cesta u dosadasnjoj praksi upravnih sudova dolazimo do
jedne paradoksalne situacije gdje Visoki upravni sud nece biti u mogucénosti, ili vrlo
rijetko, postaviti prethodno pitanje za tumacenje europskog prava Sudu Europske
unije dok prvostupanjski upravni sudovi uzivaju diskreciju. Stoga ako imamo u vidu
gore receno, otvara se vrlo vazno pitanje. U kojem stupnju nastaje obveza upravnih
sudova da postave prethodno pitanje? Sukladno zakonskom uredenju zalbe mozemo
se slobodno zapitati jesu li upravni sudovi, kao sudovi prve instance, obvezni postaviti
prethodno pitanje? Kad ne donosi rerformacijsku presudu upravni sud djeluje kao sud
zadnjeg stupnja te je on u obvezi uputiti pitanje? Ukoliko postoji pravo zalbe, Zalbeni
sud mora imati moguénost izmijeniti odluku nizeg suda. Potencijalno i teoretski svaki
sud moze biti u obvezi ako je njegova konac¢na. Iz sudske prakse Suda Europske unije
moze se zakljuciti da je Sud nametnu obvezu upuéivanja zahtjeva u svakom slucaju
kada ne postoji pravo zalbe radi ujednacenog tumacenja iste norme u razlicitim
drzavama.” Jednako vrijedi opée pravilo — nacionalni sud je obvezan, ako stranka
koja nije u cijelosti uspjela sa zahtjevom nema prava zalbe protiv odluke tog suda.
Takoder upravni sud mora postaviti prethodno pitanje dok postupak tece pred istim.
Postupak tece pred domac¢im sudom samo ako taj sud moZe primjeniti odluku Suda
Europske unije na konacno rjesavanje predmeta. Naime, ako je podnosenjem zahtjeva
postupak pred tim sudom zavrSen, a po dobivenom odgovoru bi trebao odlucivati
neki drugi sud, Sud Europske unije ¢e se proglasiti nenadleznim. U ovoj situaciji,
s obzirom na mogucnost ulaganja zalbe u upravnom sporu u Republici Hrvatskoj,
dolazimo do jednog slozenog pitanja. Kako odrediti koji je upravni sud obvezan
postaviti pitanje (prvostupanjski upravni sud ili Visoki upravni sud)? Zakonsko
ograni¢enje moguénosti ulaganja zalbe dovodi do promisljanja da prvostupanjski
upravni sud smatra sudom zadnje instance kada protiv njegove odluke nije dopustena
zalba, te je zato i duzan postaviti prethodno pitanje.

Neke od novih drzava clanica uredile su prethodni postupak nacionalnim

71 Isto tako praksa Suda Europske unije upozorava da mora postojati sud koji je obvezan uputiti
pitanje u nekoj fazi postupka.
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pravom.” Bitno je napomenuti da ako nacionalni sud propusti uputiti prethodno
pitanje, povrijedeno je pravo na zakonitog suca. To znaci da su i hrvatski upravni
sudovi nakon stupanja Republike Hrvatske u Europsku uniju obvezni primjenjivati
europsko pravo temeljem izravnog ucinka i nadredenosti europskog prava.

lako vrijedi nacelo dvostupnjevitosti upravnog sudovanja u nekim upravnim
podrucjima Visoki upravni sud Republike Hrvatske odlucuje u prvom stupnju. U
slucaju izravne nadleznosti Visokog upravnog suda i nemogucnosti ulaganja zalbe
razvidno je da je Visoki upravni sud obvezan postaviti prethodno pitanje.

4. RAZILAZENJE (RAZLIKOVANJE) EUROPSKOG PRAVNOG
PORETKA I NACIONALNOG PRAVNOG PORETKA

Unato¢ polaganom priblizavanju europskog i nacionalnog pravnog poretka,
neke ,,marginalne divergencije ipak ostaju. One su vezane, s jedne strane, za mjesto
koje europsko pravo i ustav zauzimaju u hijerarhiji normi, a to je pitanje apsolutnog
prvenstva europskog prava i poStovanje nacionalnog identiteta. S druge strane
vezane su za odvojenost vlasti 1 hijerarhiju sudova, a to su pitanja koja se odnose na
odgovornost drzave ¢lanice za povredu europskog prava.

4.1. Pitanje apsolutnoga dosega prvenstva europskog prava i poStovanje
nacionalnog identiteta

Prvenstvo europskog prava nad nacionalnim normama svakako je priznato, ali
ono ostaje strogo ograniceno ogradama koje predstavlja ustavnost. Drugim rije¢ima,
upravni sudovi drzava ¢lanica Europske unije priznaju prvenstvo europskog prava,
ali mu ne daju apsolutni karakter koji mu pridaje Sud Europske unije. Nedavno se
pojavilo i pitanje postovanja nacionalnog identiteta.

Rizici sukoba izmedu europskog prava i ustavnog prava presli su s marginalnog
pitanja na stvarni problem u odnosima pravnih sustava; na proSirenje podrucja
europskog prava koje je inicirao Sud Europske unije, posebice u pogledu temeljnih
prava, nacionalni su suci uzvratili poja¢anom kontrolom ustavnosti.

Upravni ¢e sudovi u europskom pravnom poretku morati pronaci pravila ili

72 Tako Zakon o opéem upravnom postupku Austrije propisuje: ,,ukoliko je nadlezno tijelo
podnijelo zahtjev za prethodnu odluku ES-a, ono moze, dok Sud ne donese odluku, nastaviti
samo s onim radnjama i donositi one odluke na koje odluka o prethodnom pitanju ne moze
utjecati ili one kojima se pitanje ne rjesava, a ono ne dopusta odgadanje.” Nadalje ,,ukoliko
nadlezno tijelo zakljuci kako prethodna odluka viSe nije potrebna za odluku u predmetu, Sud
o tomu jo$ nije odlucio, ono ¢e povuci zahtjev bez odgadanja.“ Sli¢nu odrebu sadrzi i Zakon
o upravnom sudu Austrije koji propisuje sljedece: ,,RjeSenje upravnog suda o upucivanju
predmeta Europskom sudu za prethodnu odluku u skladu &l. 234 UEZ-a ili ¢1. 150 UEZUC-a
mora se dostaviti strankama. Nakon Sto je usvojeno takvo rjeSenje, Upravni sud moze
poduzimati samo one radnje i donositi one odluke na koje odluka o prethodnom pitanju ne
moze utjecati ili one kojima se pitanje ne rjesava kona¢no uz uvjet hitnosti.” Nadalje ,,ukoliko
prethodna odluka jos$ nije donesena, a Upravni sud zakljuci kako vise nije primjenjiva odredba
koja je bila predmetom prethodnog pitanja, povuéi ¢e zahtjev bez odgadanja.*
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nacela Europske unije sli¢na ustavnim pravilima ili na¢elima na koje se stranka poziva
u pobijanju nekog opcéeg akta. Naime, na upravnom je sudu da, kada mu je podnesen
pravni argument o zanemarivanju neke odredbe ili nacela, potrazi postoji li pravilo
ili opée nacelo europskog prava koje, s obzirom na svoju prirodu, svoj doseg i kako
je protumaceno u trenuta¢nom stanju sudske prakse europskog suca, jaméi svojom
primjenom ucinkovitost postovanja odredbe ili nacela.

Ako pronade sli¢na europska pravila ili nacela, upravni sudovi kontroliraju
sukladnost opéeg akta kojim se prenosi direktiva s tim pravilima i nacelima dajuci
tako europskom pravu potvrdu o sukladnosti u podrucju zastite temeljnih prava, nalik
njemackim i talijanskim ustavnim sucima ili pak Europskom sudu za ljudska prava.
Prema sudskoj praksi Foto-Frost, samo Sud Europske unije nadlezan je proglasiti neki
akt sekundarnog europskog prava nevaljanim. U tom ¢e slucaju upravni sud morati
uputiti prethodno pitanje. S druge strane, ako ne postoji veca poteskoca, upravni
sudovi primjenjuju ,,teoriju acte clairea”. Tako je na upravnom sudu da, u nedostatku
ozbiljne poteskoce, odbaci navedeni pravni razlog ili, u suprotnom slucaju, uputi
Sudu Europske unije prethodno pitanje u uvjetima predvidenim ¢l. 267 Ugovora
o funkcioniranju Europske unije. Zanimljivo je da u ovom slucaju, upravni sudovi
drzava clanica Europske unije, uglavnom, odabiru uputiti prethodno pitanje Sudu
Europske unije. Njihov postupak u potpunosti se uklapa u dijalog sudaca.

Upravni sudovi ipak predvidaju granicu te kontrole ako pravilo ili nacelo
ustavne vrijednosti na koje se stranka poziva u osporavanju opéeg akta kojim se
prenosi direktiva, nema parnjaka u europskom pravu.”

5. ODNOS IZMEDU VISOKIH NACIONALNIH SUDOVA, SUDOVA
EUROPSKE UNIJE I EUROPSKOG SUDA ZA ZASTITU LJUDSKIH
PRAVA NAKON LISABONSKOG UGOVORA

Ugovor o Europskoj uniji u svom ¢lanku 6. stavku 2. predvida da ,,Unija pristupa
Europskoj konvenciji za zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda. To pristupanje ne
utjece na nadleznost Unije kako su utvrdene u Ugovorima® .

Danas vise ne postoji nikakva sumnja u postojanje interakcije izmedu nacionalnih
i europskih sudova. One su ocite, brojne i zbog viSestrukih razloga neophodne.
Dijalog izmedu sudova uvijek je postojao, a svaki je sud brzo razumijevao korisnost
interakcije sa svrhom koja se odnosila na bitno obogacéivanje svoje sudske prakse.
Nacionalna dimenzija je ocigledna. Kada govorimo o dimenziji zajednice i europskoj
dimenziji, jasno nam je da je i Sud Europske unije, na kompleksan nacin, ali ipak
medu ovim sudionicima.

73 Tako primjerice; Drzavni savjet ipak izbjegava preuzimati pojam ograde ustavnosti pravila i
nacela svojstvenim ustavnom identitetu Francuske koje je donijelo Ustavno vijece. Ne Zeli se
upustiti na teren na kojem je Ustavno vijeée bez sumnje u stanju bolje manevrirati. Drzavni je
savjet skloniji pragmati¢noj analizi u¢inkovitosti jamcenja prava i sloboda: ,,naprotiv ako ne
postoji pravilo ili opée nacelo europskog prava kojem jamci u¢inkovitost poStovanja navedene
odredbe ili ustavnog nacela, zadaca je upravnog suca izravno ispitati ustavnost pobijanih
regulatornih odredbi.*
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Medutim, nismo mogli predvidjeti dijalog izmedu suda u Luksemburgu i suda
u Strasbourgu u svjetlu ovih istih kriterija. Bilo je nezamislivo da se nadleznost ova
dva suda priblize tako da ih se danas ponekad moze pomijesati. Materijalne razlike
su jasno istaknute. Svaki od sudova se nalazi na ¢elu novog i potpuno odvojenog
pravnog poretka.

Prosirenje zastite temeljnih prava koju pruza Sud Europske unije medutim ipak
je bilo postupno, usporeno, vjerojatno, uz mehanizme upucivanja prethodnog pitanja
Europskom sudu za zastitu ljudskih prava. Kao $to naglasava profesor Denis Simon:
»dva europska suda nisu mogla djelovati ignorirajué¢i pripadajué¢e sudske prakse.
Njihovo mirno supostojanje, pa makar i po cijenu nekoliko grani¢nih incidenata,
moralo je neminovno dovesti do odredene konvergencije, kako u metodama
interpretacije tako i u utemeljenosti prava kojeg primjenjuju®.’

U pocetku je Sud Europske unije postupno prisvojio sudsku praksu Europskog
suda za zastitu ljudskih prava, ali se pazljivo suzdrzavao od spominjanja iste.

Sud Europske unije u pocetku je vezano uz sudsku praksu, izbjegavao je svako
formalno referiranje na tumacenje temeljnih prava u skladu s tumacenjem Suda u
Strasbourgu smatrajuci da ne postoji uistinu mjerodavna sudska praksa,” odnosno,
smatrao je da je bolje pribliziti se razmisljanju u skladu s op¢im nacelima prava
zajednice,’ pa je i pristupao samostalnom tumacenju odredbi sadrzanih u Europskoj
konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, posebice u svjetlu ustavnih
tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama.

Medutim, ovaj je stav doveo do neslaganja u sudskoj praksi kao $to je navedeno
u sudskoj praksi Hoechst u kojoj je, u okviru zastite poslovnih prostora kada govorimo
o pretrazi stana, u skladu s ¢lankom 8. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, Sud u Luksemburgu odbio uzeti u obzir da se poslovni prostori
smatraju prostorima koji su obuhvaceni istom zastitom koja se odnosi na privatni
stambeni prostor, dok je Europski sud u svojoj praksi od 30. ozujka 1989. Chappel
protiv Ujedinjenog Kraljevstva (serija A, br. 152) zastitu iz ¢lanka 8. proSirio na
poslovne prostore koji se koriste u profesionalne svrhe.

Medutim, usprkos tomu $to ne postoji postupak za institucionalnu suradnju,
takva opasnost od neslaganja morala se postupno istopiti i ustupiti mjesto tomu da Sud
Europske unije uzima u obzir rjeSenja koja donosi Europski sud za zastitu ljudskih
prava. Sudska praksa donesena na platou Kirschberg, danas izrijekom uzima u obzir
sudsku praksu Suda u Strasbourgu u tumacenju temeljnih prava kakva su zajamcena
Europskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, bez obzira radi
li se o jednakosti u postupanju prema transseksualcima,”” o zakonitosti kaznenih djela
i kazni.”® Sud Europske unije koji ide ¢ak i do toga da o¢ekuje presudu Europskog suda
za zastitu ljudskih prava kako bi izbjegao neslaganje u sudskoj praksi, primjerice u
slu¢aju kada se Sud Europske unije,” u pitanju izazvanog prekida trudnoce, namjerno

74 Gaudement, Y., Stirn, B., str. 215.

75 Posebice vidi Sud Europske unije, 18. listopada 1989., Orkem.

76 Na tu temu vidi, Sud Europske unije, 31. rujna 1989., Hoechst ¢/ Commission.

77 Sud Europske unije, 30. travnja 1996., P/S i Cornwall County Council.

78 Sud Europske unije, 12. prosinca 1996., Kazneni postupci protiv X.

79  Sud Europske unije, 4. listopada 1991., The Society for the Protection of Unborn Children/Grogan.
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suzdrzao u ocekivanju presude Europskog suda za zastitu ljudskih prava kojem je
usporedo bio upucen isti zahtjev.*

Sud Europske unije iSao je tako daleko da je usvojio, u predmetu zvanom
»zavarene resSetke, kriterije iz sudske prakse Europskog suda za zastitu ljudskih
prava koji se odnose na ¢lanak 6. Konvencije izri¢ito navode¢i mjerodavne presude
u toj stvari.’! Nadalje, da bi se vratili na izvorno pravo, tijekom devedesetih godina
dvadesetog stolje¢a (Maastricht, 6§2) u pravo zajednice ugraden je sadrzaj Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Sud Europske unije ¢e
se uvijek uvelike oslanjati na ove odredbe kako bi se priblizio sudskoj praksi iz
Strasbourga.

5.1. Pomirenje ili uzajamno obogacivanje kroz dijalog sudske prakse

Tijekom posljednjih pedeset godina, nacionalni upravni sudovi bili su suoceni
s nekoliko kopernikanskih obrata, a medu njima se nalazi i ukljucenje pravnog
poretka zajednice i pripadajucih nacela u taj novi poredak. Ukljucenje je provedeno u
institucionalnom okviru, odnosno u okviru prethodnog postupka, o pitanjima koja se
odnose na jasno utvrdena podruéja. Stoga je ukljucenje bilo obuhvaéeno potrebnom
paznjom u pogledu njegove pune primjene.

To, medutim, nije bio slucaj za odnose koji su se de facto trebali uspostaviti
izmedu nacionalnih upravnih sudova i Europskog suda za zastitu ljudskih prava.
Doista, mehanizmi su bili unaprijed definirani i podrucja pripadajucih nadleznosti bila
su jasno popisana. Pa ipak, autoritet presuda Europskog suda za zastitu ljudskih prava
obuhvacen je viSe nego neocekivanim razvojem, a utjecaj ovog Suda nesumnjivo je
nadisao granice koje smo u samom pocetku mogli odrediti. Mnogo vise od europskog
suda, sastavljen od mudraca, predstavlja razli¢ite pravne kulture i tradicije i zaduzen
da osigura postovanje prava koje povijest ili razvoj druStva smatraju temeljnima,
Europski sud za zastitu ljudskih prava malo po malo se pretvorio u sud koji obavlja
pretorijanski posao i predstavlja dokaz stvarne kreativnosti, koja se ponekad ocjenjuje
kao ,,konstruktivna kreativnost®.®?

Ovaj je razvoj bio takav da mu je omogucio ne samo da ima neupitan legitimitet
u o¢ima nacionalnih upravnih sudova u pitanju temeljnih prava, veé isto tako, kao
S$to smo to zakljucili , i da poveca intenzitet svog utjecaja na presude Suda Europske
unije, a da pri tomu nema mjesta za postupno uspostavljanje bilo kakve hijerarhije
izmedu razli¢itih sudova koja razmatramo.

80 Opseg ¢lanka 10. Konvencije, Europski sud je presudio, 29. listopada 1992., Open Door protiv
Irske.

81 Sud Europske unije, 17. prosinca 1998., Baustahlgewebe GmbH.

82 Chaltiel, F., Le juge administratif, juge européen, AJDA, Paris, 2008.
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5.2. Razdoblje nakon Lisabonskog ugovora ili istraZivanje novih
rjeSenja za nove izazove

Podsje¢amo da je Lisabonski ugovor u podrucju temeljnih prava razlikuje.
Prvo, Preambula Ugovora o Europskoj uniji podsjec¢a na odredeni broj bitnih nacela
medu kojima se nalazi, na primjer, nadahnuce ,.kulturnim, vjerskim i humanistickim
nasljedem Europe iz kojeg su se razvile opée vrijednosti nepovredivih i neotudivih
prava ljudskog bica, slobode, demokracije, jednakosti i vladavine prava“ ili jo$
,»privrzenost nacelima slobode, demokracije i postOvanja ljudskih prava i temeljnih
sloboda te vladavine prava® i konac¢no ,,privrzenost temeljnim socijalnim pravima
utvrdenima u Europskoj socijalnoj povelji potpisanoj 18. listopada 1961. te u Povelji
Zajednice o temeljnim socijalnim pravima radnika iz 1989.“. Ova preambula koja
potvrduje bitnu narav zajednickog drzavljanstva u Europi inzistira na uspostavi
slobodnog, sigurnog i pravednog prostora, o donoSenju odluke najblize moguce
gradaninu u skladu s nac¢elom supsidijarnosti i navodi da sve §to je upravo receno
mora se ostvariti uz postovanje odrzivog razvoja. Drugo, ¢lanak 6. stavak 1. Ugovora
o Europskoj uniji kaze da ,,Unija priznaje prava, slobode i nacela odredena Poveljom
Europske unije o temeljnim pravima od 7. prosinca 2000., kako je prilagodena u
Strasbourgu 12. prosinca 2007., koja ima istu pravnu snagu kao Ugovori.” Trece,
Clanak 6. stavak 2. 13. istog ugovora predvidaju da Unija pristupa Europskoj konvenciji
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. To pristupanje ne utje¢e na nadleznosti
Unije kako su utvrdene u ugovorima. Temeljna prava, kako su zajamcena Europskom
konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i kako proizlaze iz ustavnih
tradicija zajedni¢kih drzavama ¢lanicama i ¢ine opéa nacela prava Unije. Cetvrto i
konac¢no, naslonjena na Lisabonski ugovor, Povelja Europske unije o temeljnim
pravima koja, osim svoje preambule, obuhvaca ne samo 54 ¢lanka, ve¢ i 18 stranica
gustih objasnjenja koja se odnose na Povelju o temeljnim pravima takoder vrijedi
kao ugovor 1, u biti, nastoji usporediti svaki od ¢lanaka iz Povelje s pripadajuc¢im
odredbama iz Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Mozemo uociti poteskoce 1 izvore sukoba nadleznosti ili nadmetanja izmedu
sudova, te jos poteskoce koje se odnose na utvrdivanje merituma primjenjivog prava,
prema tome Povelja ne predstavlja jednostavni ,,prijepis® Europske konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, odnosno na kraju poteskoce u odredivanju
odnosa izmedu razli¢itih nacionalnih i europskih sudova.®

Znamo da ¢e Sud Europske unije, nadamo se u bliskoj budué¢nosti, morati u
pravnom poretku zajednice svakodnevno provoditi odredbe Europske povelje o
temeljnim pravima, zbog pristupanja Europske unije Europskoj konvenciji za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda. MoZemo zamisliti slucaj tuzitelja koji suocen s
odredbom akta iz prava zajednice koja ga se ti¢e pojedinacno i izravno, upucuje tuzbu
Sudu Europske unije za poniStavanje navedenog akta. U sudnici Europskog suda za
zastitu ljudskih prava, ovaj bi se tuzitelj vjerojatno mogao pozvati temeljem ¢lanka
6. Konvencije, na pretjerano trajanje postupka kojeg provode institucije zajednice i
na posljedice koje bi nastale iz toga. U toj fazi, teorija iscrpljivanja internih pravnih

83 Chaltiel, F., str. 452.
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lijekova zapravo vise ne bi imala utjecaja.

U tom kontekstu proizlazi pitanje: Koja bi rjeSenja odabrao Sud Europske unije?
Bi li pokusao skratiti rokove za donoSenje presude, $to bi, ako uzmemo u obzir ulozene
napore u posljednjih pet godina, bilo prakticki nemoguée? Ili ¢e mozda osmisliti
novi rezim odgovornosti za Europsku uniju, ali na kojim temeljima, objektivne
odgovornosti ili odgovornosti na temelju krivnje?

Neki su autori skloni smatrati da pristupanje Europske unije Europskoj
konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda predstavlja samo po sebi jednu
formalnost, obi¢nu administrativnu etapu u nizu. Kao razmisljanju, oni isti¢u veliku
sli¢nost koja postoji izmedu tekstova (Povelja Europske unije o temeljnim pravima i
Konvencija) i izvrsnih odnosa koje njeguju dva europska suda, naglasavajuéi velika
suglasja u sudskoj praksi i umanjujuéi nesuglasje ili manja odstupanja.®

Medutim, treba naglasiti da u odstupanju postoje dvije kategorije rizika
odstupanja. Prva kategorija odnosi se na ideje, buduéi da smo uocili da sve vise nece
raditi o uzajamnom nadahnuéu ve¢ o nametnutom istinskom materijalnom suglasju.
Ne samo sa stajalista sudske prakse, ve¢ 1 prvenstveno sa stajaliSta europskog prava
¢ija ¢e sukladnost s Konvencijom podlijegati kontroli Suda u Strasbourgu. Takoder
tekst Europske povelje o temeljnim pravima i tekst Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda nisu identi¢ni. Druga kategorija odnosi se na narav
koja se pripisuje interpretativnim metodama koje koriste jedan ili drugi europski sud.
Znamo da se Sud Europske unije uvijek drzao, kao i upravni sudovi drzava ¢lanica, tzv.
HAnalisticke* koncepcije ili ,,teleoloske®, a posebno ,,funkcionalisticke* velikih op¢ih
nacela prava u pitanju zastite temeljnih prava, veliki je broj presuda Suda Europske
unije, koji trajno djeluju na pomirenju izmedu vise temeljnih nacela i, kako bi uspio
izbje¢i stvarne koncepcijske poteskoce, istiCe pojam ,,0d opcéeg interesa™ ,,prijekih
razloga opceg interesa“, sve popraceno tekstom o proporcionalnosti, to je slucaj ne
samo u gospodarskim stvarima, ve¢ i u institucionalnoj stvari kao §to su na primjer
retroaktivni zakoni (ex-post facto zakoni).

Europski sud za zastitu ljudskih prava suprotno se Sudu Europske unije u
okviru obnasanja svojih duznosti ¢esto smatra ,,Cuvarom stupova hrama“ i vise se
pridrzava konceptualnih znacenja u pitanju zastite temeljnih prava pridaju¢i manje
pozornosti negoli ranije spomenuti sudovi konkretnim poteSko¢ama njihove provedbe
u drzavama potpisnicama kao i potrebnom pomirenju do kojeg mora do¢i medu tim
temeljnim nacelima. Cesto sporovi u kojima donosi presudu ne vode sud do potrebne
primjene ovog osjetljivog zadatka vezanog uz pomirenje.*

No, mozemo podsjetiti da se velika poteskoca javlja zbog prisutnosti vec¢eg broja
sudova zaduzenih da primjenjuju iste tekstove i jos§ vise kada tekstovi nisu identi¢ni
za iste sporove. Znamo da se priblizavanje njihovih pripadaju¢ih sudskih praksi
ostvaruje dijalogom kojem smo upravo pokusali odrediti glavne promjene. U tom je
smislu bivsi ¢lanak 177 postao ¢lanak 234 i postao ¢lanak 267 Ugovora, a odnosi se

84 Genevois, B., La Convention européenne des droits de ’homme et la Charte des droits
fondamentaux de 1’Union européenne: complémentarité ou concurrence?, RFDA, Paris, 2012.,
str. 437.

85 Ibid.

86 Boucher, J., Bourgeois-Machureau, B., str. 1092.
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na prethodna pitanja o tumacenju ili o valjanosti koja upuéuje nacionalni sudac Sudu
Europske unije, Roger-Michel Chevalier, Ami Barav, Georges Vandersanden, Pierre
Pescatore...su ga legitimno mogli opisati kao ,,osnovni princip“ prava zajednice od
pocetka sedamdesetih godina. Nadalje, novina koju predstavlja pristupanje Europske
unije, koja ve¢ sama ima vlastiti tekst o temeljnim pravima, Europskoj konvenciji za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda takve je prirode, da u slucaju nedostatka
savrSenog i identi¢nog suglasja izmedu ova dva teksta i interpretativne metode
koje se na njih primjenjuju, moze do¢i do kristalizacije virtualnih napetosti, a da se
istovremeno ne mogu predvidjeti postupovni mehanizmi koji ¢e omoguciti da se ovi
problemi rijese."

Kada spominjemo supostojanje nacionalnih upravnih sudova i sudova
zajednice, cesto smo u iskusenju predvidjeti te odnose u hijerarhijskom smislu, Sto
je pogresno, a neki idu ¢ak i do toga da smatraju da su nacionalni upravni sudovi
smjesteni ,,pod autoritet Suda Europske unije ili da Europski sud za zastitu ljudskih
prava predstavlja na neki nacin Cetvrti stupanj sudovanja. No nista od toga. Mozda
prebrzo zaboravljamo da ne moze i ne smije biti rije¢i o hijerarhiji u ovom smislu,
vec o supostojanju ili o komplementarnosti ova dva razli¢ita pravna poretka, ni u kom
slucaju konkurentna, ve¢ komplementarna i koja se nastoje medusobno obogatiti.
Takoder, napominjemo da jos nije sve rijeseno pitanje ,,dijaloga sudaca®, fantasticnoj
formulaciji koji je izmislio Bruno Genevois u svojim zaklju¢cima u predmetu Cohn-
Bendit i naslovu Pravnog zbornika Mélanges.

6. ZAKLJUCAK

Sto treba zakljugiti iz odnosa koji bi se uskoro trebali uspostaviti izmedu Suda
Europske unije, Europskog suda za zastitu ljudskih prava i nacionalnih upravnih
sudova?

Prvo, u nijednom slucaju, ne smije do¢i do prekomjernog povecanja trajanja
postupka. Trajanje roka za donoSenje presude jedna je od sastavnica kvalitete
pravosuda koja je jednoglasno priznata i na koju stalno podsjec¢a Europski sud za zastitu
ljudskih prava pa i Sud Europske unije koji je u tom smislu nedavno izdao upozorenje
Opcéem sudu Europske unije. Drugo i posebice radi poStovanja onoga sto se Zeli jos od
sredine prethodnog stoljeca, bitno je da se ne uspostavlja nikakva hijerarhija izmedu
europskih sudova, ni izmedu europskih sudova i nacionalnih upravnih sudova. To se
mora primjenjivati posvuda i tako moraju osjecati stranke u postupku. Prema tomu,
jako je bitno da, ako se ve¢ predvida izmedu Suda Europske unije, Europskog suda
za zastitu ljudskih prava i nacionalnih upravnih sudova uspostaviti suradnju (dijalog),
tada bi to trebalo provesti ne samo u najkracem mogucem roku, ve¢ bi to takoder
trebalo imati neobvezujuéi karakter, odnosno interpretativni karakter. Po svemu sude¢i
Sud Europske unije ¢e biti dovoljno odgovoran da neée odustati od tih ,,prethodnih
misljenja®, jer bi tada to znacilo da ¢e se stvoriti nesavladiva pravna nesigurnost i za
nacionalne upravne sudove i za stranke u postupku.

Kako bi shvatili posljedice svoje sudske prakse, upravni sudovi moraju prihvatiti

87 Dufourcq, B., La Cour européenne des droits de I’homme, arbiter du dialogue entre le Conseil
d’Etat et la Cour de justice des Communautés européennes?, RFDA, Paris, 2012.
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odgovornost u slucaju da i zakonodavac i sudac ne poznaju pravo Europske unije.
Tako ¢e do¢i do uspostavljanja sukladnosti sa sudskom praksom Suda Europske
unije iz 1991. koja namece nacelo odgovornosti drzava ¢lanica zbog krSenja prava
Europske unije.®® Cjelokupno umijeée nacionalnog suca, kao i Suda Europske unije
odnosilo se na ublazavanje, pa ¢ak i na uklanjanje u¢inaka tih nesuglasica i to stalnim
nastojanjima da se pomire konvergentne sudske prakse.

Hrvatsko upravnosudovanje morat ¢e prisvojiti metode u tumacenju i
razmiSljanju Suda Europske unije i Europskog suda za ljudska prava u viSe znacajnih
odluka. Upravni sudovi u Republici Hrvatskoj trebaju pridonijeti razvoju zastite
temeljnih prava u Europskoj uniji.

Prema tomu, bit ¢emo svjedoci pravog uzajamnog obogacivanja koje ¢e se
obnavljati bez prestanka. Zapravo iz unakrsnih i komplementarnih sudskih praksi
proizlazi da je svaka sudska praksa bitan pokreta¢ svakodnevnih interakcija koje
proizlaze iz sukoba ili mirenja ideja. Bogatstvo tih razmjena je neupitno. Ako nam
se ponekad i ¢ini da postoji ponekad mala razlika u smislu jednog ili drugog nacela,
ili u stajalistu, ostaje ¢injenica da je utjecaj europske sudske prakse omogucio da na
nacionalnoj razini postavimo pitanje o promjenama do kojih treba do¢i u nacelima
jednakosti, pravne sigurnosti, odnosno ¢ak i legitimnog povjerenja. U ovoj fazi,
legitimno je zapitati se o medudjelovanju koje bi moglo postojati, kada bi, primjerice
nacionalni upravni sudovi suoceni s pitanjem o valjanosti odredbe iz prava zajednice
bili obvezni uputiti prethodno pitanje isklju¢ivo nadleznom sudu, a to je Sud Europske
unije.

Sud Europske unije takoder postaje jedan od glavnih sudionika i samostalan u
svojoj misiji zaStite temeljnih prava koji stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora
predstavlja ostvarenje vrhunca dijaloga, utvrdujuéi obnavljanje i mozda polaznu
tocku za nove poteskoce koje ¢e trebati rijesiti brzo kako sav ,,veliki napredak* ne bi
ostao mrtvo slovo na papiru.

U svjetlu navedenih spoznaja svoj polozaj traziti i upravni sudovi Republike
Hrvatske. Nacelo suradnje zahtijeva od hrvatskih upravnih sudova da ozbiljno shvate
svoju ulogu kao europskih sudova i tako Sto vise pridonesu ucinkovitoj primjeni
europskog prava.

88 Sud Europske unije, 19. studenog 1991., Francovich et Bonifaci.
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Summary

THE DIALOGUE BETWEEN ADMINISTRATIVE COURT
AND COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION

This paper discusses the dialogue judges between administrative court and Court
of Justice of the European Union, and determines the most important elements of this
cooperation. Special attention was given preliminary ruling procedure and position of
Croatian administrative courts in it. In the following paper, the relationship between
tha national administrative courts, the Courts of Justice of the European Union and the
European Court of Human Rights after the Treaty of Lisbon. This paper also discusses
the solutions adopted in other countries, special attention was paid to the influence
of French administrative law on cooperation (dialogue) between the courts due to a

strong influence on the development of that cooperation.

Key words:  cooperation (dialogue), administrative court, Court of Justice
of the European Union, European Court of Human Rights.

Zusammenfassung

ZUSAMMENARBEIT (DIALOG) ZWISCHEN NATIONALEN
VERWALTUNGSGERICHTE, DES GERICHTSHOFS DER
EUROPAISCHEN UNION UND DES EUROPAISCHEN
GERICHTSHOFS FUR MENSCHENRECHTE

In der Arbeit wird die Zusammenarbeit (Dialog) zwischen nationalen
Verwaltungsgerichten, des Gerichtshofs der FEuropdischen Union und des
Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte in Betracht gezogen. Die wichtigsten
Elemente dieser Zusammenarbeit werden festgestellt. Besonderen Wert legt man
auf das Vorverfahren und die Position von kroatischen Verwaltungsgerichten darin.
Weitgehend wird auf das Verhiltnis zwischen nationalen Verwaltungsgerichten,
des Gerichtshofs der Europdischen Union und des Europdischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte nach dem Vertrag von Lissabon hingewiesen. Die in anderen Staaten
akzeptierten Beschliissen werden auch in Betracht gezogen, wobei man gro3en Wert auf
den Einfluss des franzdsischen Verwaltungsrechtes auf die Zusammenarbeit (Dialog)
zwischen Richtern legt, weil es die Entwicklung der genannten Zusammenarbeit stark

beeinflusst hat.

Schliisselworter: Zusammenarbeit (Dialog), Verwaltungsgericht, der
Gerichtshof der Europdischen Union, der Europdische
Gerichtshof fiir Menschenrechte.
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Riassunto

LA COLLABORAZIONE (IL DIALOGO) TRA I TRIBUNALI
AMMINISTRATIVI NAZIONALI LA CORTE DI GIUSTIZIA
DELL’UNIONE EUROPEA E LA CORTE EUROPEA DEI
DIRITTI DELL’UOMO

Nel contributo si esamina la collaborazione (il dialogo) tra i tribunali
amministrativi nazionali e la Corte di giustizia dell’Unione europea, tentando di
individuare gli aspetti piu rilevanti di tale collaborazione. Particolare attenzione viene
riservata al rinvio pregiudiziale ed alla posizione che in esso rivestono i tribunali
amministrativi croati. Nel proseguimento del lavoro si osserva il rapporto tra i tribunali
amministrativi nazionali, la Corte di giustizia dell’Unione europea e la Corte europea
dei diritti dell’uomo dopo il Trattato di Lisbona.

Nel contributo si analizzano altresi le soluzioni adottate negli altri paesi,
prestando particolare attenzione al peso del diritto amministrativo francese a
proposito della collaborazione (dialogo) tra i giudici in ragione della forte influenza
nell’intensificazione di tale collaborazione.

Parole chiave: collaborazione (dialogo), tribunale amministrativo, Corte
di giustizia dell’Unione europea, Corte europea dei diritti
dell’'uomo.



