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Pravo je Europske unije za suce u drZavama clanicama relevantno na dva
nacina: bilo zato Sto izravno stvara prava i obveze za subjekte koji se pojavijuju
u sporu pred sucem (izravni ucinak), bilo zato sto utjece na znacenje domacih
pravnih pravila (posredni ili interpretativni ucinak). Autorica u ovom radu
analizira drugu vrstu ucinaka koju za suce imaju norme prava EU. U prvom se
dijelu analizira posredni ucinak kako ga razvija Europski sud te obveze koje na
temelju takvog ucinka nastaju za suce u drzavama clanicama EU. Pri tome se,
osim pravila koja je razvio Europski sud, raspravlja o njihovoj motivaciji - sto
se njima postize u poretku EU te zasto su ih sudovi drzava clanica bili spremni
prihvatiti. Odgovori na ta pitanja relevantni su za drugi dio rada u kojem autorica
daje argumente za prihvacanje posrednih ucinaka prava EU i u pravnom poretku
drZave kandidatkinje, u kakvom se statusu trenutacno nalazi Hrvatska. Pri tome
se upozorava i na moguce poteskoce u prihvacanju tog nacela vec prije clanstva u
EU, posebice na one koje su rezultat razlicite pravne kulture.

Kljucne rijeci: pravo EU, interpretativni ucinak, sudovi drzava clanica EU,
sudovi drzava kandidatkinja za clanstvo u EU

UVOD

Svrha je ovog rada odgovoriti na pitanje trebaju li i zasto sudovi drzava
kandidatkinja za clanstvo u EU, u kojem je statusu trenutacno i Hrvatska,

uzimati u obzir pravo EU pri tumacenju odredbi domaceg prava te ako da, u
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kojoj se mjeri pri tome trebaju voditi interpretativnim uc¢inkom prava EU na
sudove drzava ¢lanica kako ga je razvio Europski sud. U prvom se dijelu rada
stoga analizira interpretativni uc¢inak prava EU u uvjetima ¢lanstva drzave u
EU, posebice posljedice koje on ima za sudove drzava ¢lanica. Drugi dio rada
analizira moze li se ista argumentacija i s jednakim rezultatima primijeniti i u
pretpristupnoj fazi.

Pravo Zajednice u internim pravnim poredcima drzava c¢lanica moze po-
stizati ucinke bilo izravno bilo posredno. Izravni u¢inak' znaci da europska
norma kao takva, bez potrebe da je se pretvori u normu internog prava, stvara
ili mijenja pravne odnose u drzavama ¢lanicama. Promatrano iz pozicije insti-
tucija u drzavama c¢lanicama, prvenstveno sudova koji su od interesa za ovaj
rad, izravni u¢inak norme znaci njihovu obvezu da takvu normu primijene da
bi rijesili u odredenoj stvari. U kombinaciji s drugim ustavnim nacelom prava
Zajednice - nacelom nadredenosti - izravni u¢inak zahtijeva primjenu europske
norme ¢ak i ako je posljedica toga istodobna neprimjena interne norme koja je
s europskom u koliziji te bez obzira na to o kakvoj je vrsti interne norme rije¢
(o zakonu, podzakonskom aktu, pa ¢ak i normi ustavnog karaktera).? Izravni
ucinak kao pravilo koje za sudove stvara obvezu primjene europske norme jedno
je od mogucih znacenja tog nacela (koje sam drugdje nazvala proceduralnim

izravnim u¢inkom®). Osim tog znacenja, izravni ucinak upotrebljava se Cesto

Izravni je u¢inak bio tema radova brojnih autora. Konsenzus, medutim, ne postoji o tome
§to se sve razumije pod tim pojmom. U tekstu dajem svoje pojednostavljeno videnje tog
pojma, s jedinom svrhom da ga razlu¢im od pojma posrednog ucinka. U ovoj fusnoti
navodim samo neke od radova o izravnom ucinku koje smatram vaznijima: Pescatore,
P, The Doctrine of "Direct Effect”: An Infant Disease of Community Law, (1983) 8
ELRev. 155; Coppel, J., Rights, Duties and the End of Marshall, (1994) 57 MLR 859;
Prechal, S., Directives in European Community Law: A Study on EC Directives and their
Enforcement by National Courts, Oxford University Press, 1995; Craig, P, Directives:
Direct Effect, Indirect Effect and the Construction of National Legislation, in: (1997)
22 ELRev. 519; Direct Effect. Rethinking a Classic of EC Legal Doctrine, Europa Law
Publishing, Groningen, 2002; Capeta, T, Sudovi Europske unije. Nacionalni sudovi kao
europski sudovi, IMO, Edicija Europa, Zagreb, 2002 (poglavlje 1 i 2); Craig, P/De Burca,
G., EU Law, Text, Cases and Materials, third edition, Oxford Universtiy Press, 2003
(poglavlje 5, str. 178 - 229).

Vidi praksu Europskog suda zapocetu predmetom 106/77 Amministrazione delle Fi-
nanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A., (1978) ECR 643.

Vidi Capeta, T. Sudovi Europske unije. Nacionalni sudovi kao europski sudovi, IMO,
Zagreb, 2002, str. 28.
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kao izraz za svojstvo norme da izravno dodijeli subjektivno pravo pojedincu
- te se takav ucinak moze nazvati materijalnim izravnim u¢inkom. Sve europske
norme koje zadovoljavaju uvjete za izravni u¢inak® istodobno ¢e obvezivati
institucije da ih primjenjuju i omogucavati tim institucijama da na temelju
njih zakljuce o postojanju subjektivnog prava. Takve uc¢inke moze imati vecina
normi europskog prava: norme Osnivackog ugovora,” medunarodnih sporazu-
ma koji vezu Zajednicu® ili norme uredbi.” Jedino norme smjernica ne mogu
izravno stvoriti pravo za pojedinca u svim situacijama. Naime, ¢ak i ako neka
norma smjernice zadovoljava uvijete za izravni u¢inak,® na temelju nje nece,
bez intervencije drzave, moci nastati subjektivno pravo pojedinca u odnosu na
drugog pojedinca kojem bi tako bila nametnuta obveza.’

Da bi norma imala izravne u¢inke, mora, prema praksi Europskog suda, biti jasna, pre-
cizna i ne smije ovisiti o provedbenim mjerama bilo europskih ili drzavnih institucija.
Van Gend i drugi slucajevi.

Sud je, primjerice, protumacio ¢lanak 30. Ugovora o EZ (danas ¢lanak 28) kao odredbu
s izravnim uc¢inkom u predmetu 13/68 Salgoil, (1968) ECR 453; ¢lanak 9. (danas ¢lanak
23) u predmetu 18/71 Eunomia, (1971) ECR 811; ¢lanak 93/3. (danas ¢lanak 88/3) u
predmetu 120/73 Lorenz, (1973) ECR 1471; ¢lanke 85. i 86. (danas ¢lanci 80.i 81) u
predmetu 127/73 Sabam, (1974) ECR 51; ¢lanak 90. (danas ¢lanak 86) u predmetu
155/73 Sacchi (1974) ECR 409; ¢lanak 52. (danas ¢lanak 43) u predmetu 2/74 Reyners,
(1974) ECR 631; ¢lanak 59. (danas ¢lanak 49) u predmetu 33/74 van Brinsbergen,
(1974) ECR 1299, c¢lanak 119. (danas ¢lanak 141) u predmetu 43/75 Defrenne v. Sa-
bena, (1976) ECR 455; ¢lanci 48. i 59. (danas ¢lanci 39. i 49) u predmetu Walrave,
(1974) ECR 1405.

®  Npr. predmet 12/86 Meryem Demirel v. Schwaebisch Gmuend, (1987) ECR 3719; pred-
met 104/81 Hauptzollamt Mainz v. c.A. Kupferberg KG a.A., (1982) ECR 3641; pred-
met C-128/89 S.Z. Sevince v. Staatssecretaris van Justitie, (1990) ECR 1-3461, C-63/99
Gloszczuck ...

Primjerice, predmet 34/73 Fratelli Variola v. Ministry of Finance, (1973) ECR 981.

¥ Vidi biljesku 3.

Tome je tako jer prema stajalistu Europskog suda smjernice, za razliku od uredbi, ne

mogu izravno stvarati obveze za pojedinca. Vidi predmet 152/84 M.H. Marshall v.
Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority, (1986) ECR 723,
paragraf 48 presude, i predmet C-91/92 Paola Faccini Dori v. Recreb Stl, (1994) ECR I-
3325, paragraf 24 presude. Izravni u¢inak smjernica stoga, u danasnjoj praksi Europskog
suda, nema svrhu povecanja prava pojedinaca, ve¢ ponajprije poticanja drzave da ugradi
smjernicu u interno pravo i njezina kaznjavanja zbog propusta da to ucini. Naime, jedno
od osnovnih opravdanja na kojima danas pociva opravdanje izravnog ucinka smjer-
nica jest nacelo estoppel, prema kojem se pojedinci pred sudom mogu pozvati izravno

na smjernicu kad im je na suprotnoj strani u sporu drZava zato $to se drzavi ne smije
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Drugi nacin na koji norme Zajednice mogu doci u primjenu u svakoj drzavi
¢lanici jest posredan. Naime, Europski sud ustanovio je u pravu EU nacelo
koje obvezuje sudove u drzavama ¢lanicama da tumace interno pravo u svjetlu
prava EU te mu kroz tumacenje pokusaju dati isto znacenje i ucinke kakvi bi
nastali izravnom primjenom norme Zajednice. U nastavku ¢u to nacelo nazivati
nacelom posrednog ucinka prava EU."” Sudska se praksa o posrednom u¢inku
prava EU razvijala uglavnom u vezi sa smjernicama, ali, kako ¢u pokusati
argumentirati nize, interpretativni ucinak koji obvezuje nacionalne sudove
ima i ostalo pravo EU. Zato $to se posredni, interpretativni u¢inak razvijao u
predmetima u kojima smjernice nisu imale izravni u¢inak, ¢esto ga se smatra
tek nadomjestkom za izravni uc¢inak, obvezom koja nastaje za sudove tek ako
nisu u mogucnosti izravno primijeniti smjernicu. Smatram, medutim, da tome
nije tako, vec da je rije¢ o nezavisnom nacelu koje odreduje uc¢inak europskih
normi te koje, jednako kao i izravni u¢inak, proizlazi iz naravi pravnog poretka
EU. Jednako kao i za izravni ucinak, osnovno opravdanje posrednog uc¢inka lezi
u potrebi da europsko pravo bude djelotvorno pravo ako se ciljevi europske in-
tegracije doista Zele ostvariti (tzv. ¢ffet utile logika). Obveza institucija drzave da
pri tumacenju internog prava uvazavaju pravo Unije tako proizlazi iz pristanka
i Zelje drzava ¢lanica da zajedno izgrade Europsku zajednicu/uniju.'!

dopustiti da se okoristi vlastitim propustom da smjernicu prenese u interno pravo. Vidi,
primjerice, predmet 148/78 Publico Ministero v. Tulio Ratti, (1979) ECR 1629, paragraf
22 presude.

Europski se sud ne koristi izrazom posredni ucinak, ali se taj izraz uvrijezio u literaturi.
Vidi, primjerice, Craig/De Burca, EU Law, Text, Cases and Materials, third edition, Ox-
ford Universtiy Press, 2003, str. 211; Betlem, G., Principle of Indirect Effect of Com-
munity Law, (1995) 3 European Review of Private Law 1; Craig, P., Directives: Direct Ef-
fect, Indirect Effect and the Construction of National Legislation, in: (1997) 22 ELRev.
519.

Na to navodi ne samo ¢injenica da su sve drzave ¢lanice ratifikacijom Osnivackog ugo-
vora izrazile svoju Zelju da zajednicki rade na ostvarivanju njime predvidenih ciljeva
vec je takva njihova lojalnost zajedni¢kom cilju i izri¢ito izraZzena u ¢lanku 10. Ugovora
o EZ. No, nedavna presuda u predmetu Pupino (predmet C-105/03, jo$ neobjavljena)
razjasnila je da nedostatalk izric¢ite klauzule lojalnosti nije prepreka interpretativnom
uc¢inku prava EU. U tom je predmetu, naime, Europski sud smatrao da takve ucinke
ima i okvirna odluka koju je EU ovlasten usvojiti u okviru drugog stupa EU - policijske
i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima. Ugovor o EU, za razliku od Ugovora o EZ,
ne sadrzava izric¢ito klauzulu lojalnosti.
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Norma prava Zajednice moze istodobno imati i izravni i posredni ucinak.
Treba li sud drzave ¢lanice prvo primijeniti izravni ucinak, tj. izravno europ-
sku normu, ili pak prvo pokusati sukladno protumaciti interno pravo, nije jos
jasno rijeseno u pmksi.12 Bitno je, medutim, rec¢i da cak i kad nema izravni
ucinak, norma prava Zajednice imat c¢e odredeni interpretativni ucinak pred
nacionalnim sudom. Osim toga, a to je iznimno vazno u kontekstu ovoga rada,
dok je izravni u¢inak norme ogranic¢en na drzave koje su ¢lanice EU, posredni
je uc¢inak moguce “izvesti” i u druge drzave, posebice kandidatkinje.

U nastavku rada analizirat ¢u prvo znacenje i funkciju posrednog ucinka u
drzavama ¢lanicama EU. U drugom dijelu rada pokusat ¢u nacelo posrednog
ucinka prenijeti u pravni poredak drzave koja jos$ nije, ali Zeli postati ¢lanicom
EU. Za primjer posluzit ¢e mi Hrvatska. Najprije ¢u razmotriti motive, odnosno
§to se moze postici primjenom takvog nacela u drzavi kandidatkinji. Zatim cu
pokusati pronaci i pravno opravdanje za uvodenje obveze uskladenog tumacenja
te konacno vidjeti ima li to nacelo u pretpristupnoj fazi odredena ogranicenja
koja u uvjetima ¢lanstva ne postoje. Konac¢no, pokusat ¢u teoriju prenijeti i u
praksu te zakljuciti moze li se od sudova u Hrvatskoj ocekivati da pocnu tumaciti
interno pravo u svjetlu europskog, pa ¢u pri tome iznijeti moguce konceptualne
i prakti¢ne prepreke, od kojih je neke lakse, a neke mnogo teze rijesiti.

I. INTERPRETATIVNI UCINAK PRAVA EU U UVJETIMA CLANSTVA

1. Pravo EU koje ima posredni uc¢inak i intenzitet obveze
uskladenog tumacenja

Kako sam vec spomenula, interpretativni se u¢inak prava Zajednice pojavio
u sudskoj praksi u vezi sa smjernicama. U predmetu Von Colson Europski je
sud smatrao da pravo Zajednice “od nacionalnih sudova zahtijeva da tumace svoje
nacionalno pravo u svjetlu teksta i svrhe smjernice kako bi postigli rezultat o kojem govori
treci paragraf clanka 189 (danas clanak 249).”"

Predmet 222/84 Johnston daje naslutiti da Europski sud smatra da je potrebno prvo
posegnuti za pokusajem uskladene interpretacije, a tek alko ona nije moguca, izravno
primijeniti smjernicu. S druge strane, retorika predmeta Faccini Dori daje naslutiti su-
protno. Predmet C-91/92 Paola Faccini Dori v. Recreb Srl, (1994) ECR 1-3325.

"* Predmet 14/83 von Colson and Kamman, (1984) ECR 1891, paragraf 26 presude.
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Od suda se, dakle, zahtijeva da tumacenjem postigne onaj regulatorni
rezultat koji je regulatorna drzava'* trebala postici ugradivanjem smjernice u
interno pravo. Ako se takav rezultat sastoji u stvaranju prava i obveza, tada se
od sudova trazi da uskladenim tumacenjem u sporu daju pravo onoj stranci
kojoj bi pravo dodijelila i smjernica, odnosno da nositeljem obveze drze onu
osobu kojoj bi smjernica dodijelila obvezu. Kada se, dakle, radi o smjernicama,
obveza sudova jest obveza postizanja odredenog rezultata tumacenjem.

Posredne ucinke u dosadasnjoj praksi Sud je, medutim, priznao i nekim
drugim vrstama europskog prava, ukljucujuci i onim koje nemaju pravno
obvezujuce ucinke. U predmetu Grimaldi Europski sud smatrao je da nacio-
nalni sud mora prilikom tumacenja nacionalnog prava uzeti u obzir odredbe
preporuka. Preporuke su, podsjetimo, Ugovorom o EZ definirane kao akti
bez pravno obvezujucih u¢inaka.” Posto je utvrdio da to ne znaci da nemaju
nikakve ucinke, Sud je istaknuo da:

“(...) nacionalni sudovi moraju uzimati u obzir preporuke kako bi presudili u sporu,
posebice kad one bacaju svjetlo na tumacenje nacionalne mjere usvojene u svrhu njihove
implementacije ili kada su sastavljene da bi dopunile obvezujuce odredbe Zajednice.”"

Sudska je praksa potvrdila da i drugi instrumenti soft law'’ takoder imaju na
nacionalne sudove posredni uc¢inak kada ovi tumace interno pravo.

4" zrazom “regulatorna drzava” koristim se da oznac¢im ono tijelo u drzavi koje je interno

ovlasteno udovoljiti konkretnom zahtjevu europskog prava za uskladivanjem internog
prava. To nije nuzno zakonodavac, tj. parlament neke drzave, vec to moze biti i izvr$na
grana vlasti ako je interno pravo u odredenoj drzavi moguce uskladiti na temelju akata
koje je ovlastena donijeti izvrsna vlast. Osim toga to nije nuzno ni sredi$nja vlast, ve¢
moze biti bilo koja jedinica lokalne vlasti ako je u toj drzavi nadlezna uredivati odredeno
pitanje na koje se odnosi i europsko pravo. Pojam “regulatorna drzava” koristi se stoga
funkcionalno - ono tijelo koje je, u skladu s internim politickim uredenjem u odredenoj
drzavi, ovlasteno donijeti mjeru koju je potrebno donijeti da bi se izvrsila obveza koja
proizlazi iz europskog prava.

" Vidi ¢lanak 249. Ugovora o EZ.

' Predmet C-322/88 Grimaldi, (1989) ECR 4407, paragraf 18 presude.

Vise o pravno neobvezujuéim instrumentima prava u EU vidi Senden, L., Soft law in Eu-

ropean Community law. Its Relationship to Legislation, Hart Publishing, Oxford, 2005.

Pravno neobvezujuci instrumenti postaju sve bitniji u razvoju politika EU. Izraz koji

se nedavno pojavio da bi objasnio takav alternativni nac¢in osmisljavanja i ostvarenja

politike jest otvorena metoda suradnje (open method of co-ordination - OMC'), a isti je izraz

upotrijebio i Ugovor o Ustavu za Europu (vidi ¢lanke III-158, 1-14.3; II1-97; I11-98, I11-

102, II-180.2, III - 148, 1T - 179.2, 111 - 104.2, IIT - 107, IIIT - 145.3).
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Ako europski soft law obvezuje sudove da ga uzmu u obzir kada tumace
interno pravo, tada takva obveza sudova nuzno postoji prema svim pravno
obvezujudim normama, iako je sudska praksa o tome skrta ili ¢ak nepostojeca.'®
Moze se stoga zakljuciti da za nacionalne sudove na temelju svih vrsta normi
Zajednice nastaje odredena interpretativna obveza. Ona je, medutim, ovisno
o tome o kakvoj je vrsti normi rije¢, razlic¢itog intenziteta.

Obveza koja za nacionalni sud proizlazi iz posrednog uc¢inka neobvezujucih
akata blaze je srocena od obveze koja proizlazi iz posrednog uc¢inka smjernica.
Sudovi imaju obvezu “uzeti u obzir” neobvezujuci akt kad tumace interno
pravo, ali ne nuzno i postici rezultat koji bi postojao da se takav akt izravno
primijeni.

U predmetu Deutsche Shell, primjerice, Sud je trebao rijesiti pitanje vlastite
nadleznosti u prethodnom postupku da tumaci neobvezujuce akte, u konkret-
nom slucaju preporuku koju je donijelo tijelo uspostavljeno medunarodnim
ugovorom kojeg je stranka bila Europska zajednica. Naime, kad nacionalni
sudovi ne bi mogli u sudskom postupku takav akt uvazavati, nestao bi razlog
za nadleznost Europskog suda u prethodnom postupku, jer u tom postupku
Sud moze tumaciti europsko pravo jedino ako je to korisno sudu koji je za-
trazio tumacenje da bi rijesio spor koji se pred njime vodi. Vlastitu nadleznost
Europski je sud opravdao na sljedeci nacin:

“ (...) Iako preporuke Zajednickog odbora ne mogu pojedincima dodijeliti prava koja
mogu ostvarivati pred nacionalnim sudovima, sudovi su svejedno obvezni uzeti ih u obzir
da rijese sporove koji su im podneseni, posebice kad su, kao u ovom slucaju, relevantne
za interpretaciju odredbi Konvencije.”"”

Sudovi, dakle, ne mogu zanemariti akte nastale na razini Zajednice, pa ¢ak
ni one pravno neobvezujuce. No kad je rije¢ o neobvezujucem aktu, nema pre-
preke da se interna norma protumaci razli¢ito od onoga na $to navodi takav akt.
U kolikoj ¢e mjeri neobvezujuci akt utjecati na razumijevanje interne norme,
ovisit ¢e o konkretnoj situaciji, a sudovi ¢e sami procijeniti je li i u kojoj mjeri
akt o kojem je rije¢ relevantan za tumacenje odredbe internog prava o kojem
je rije¢. Kako, medutim, ipak postoji obveza da se i neobvezujuci akt uzme

Sudska se praksa uglavnom odnosi na uc¢inke smjernica u situaciji kad one nemaju iz-
ravni ucinak, bilo zato $to spor pred sudom proizlazi iz horizontalne situacije ili zato
§to je odredba smjernice o kojoj je rije¢ nedovoljno jasno sroc¢ena da bi bila podobna za
izravnu sudsku primjenu.

' C-188/91 Deutsche Shell AG v Hauptzollamt Hamburg-Harburg, (1993) ECR 1-363,
para. 18 presude.
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u obzir, smatram da sudovi trebaju argumentirati zasto su presudili suprotno
talovom aktu, posebice kad se na takav akt poziva jedna od stranaka u sporu.

Smijernice, koje su ¢lankom 249. Ugovora o EZ definirane kao akti s prav-
no obvezujucdim ucincima stvaraju interpretativhu obvezu viSeg intenziteta
za nacionalni sud. Njih je sud ne samo duzan uzeti u obzir vec¢ je obvezan
konstruirati znacenje internog pravnog pravila tako da se ostvari rezultat koji
se zeli postici smjernicom. Obvezujuci akti stoga stvaraju obvezu uskladenog
tumacenja internog prava, dok neobvezujuci akti predstavljaju samo obvezno
interpretativno pomagalo.”

Razli¢iti intenzitet obveze koja za sudove nastaje na temelju razlicitih vrsta
pravnih normi EU logi¢na je posljedica njihove naravi, tj. njihova mjesta u
pravnom poretku EU. Tako razliciti oblici soft law mogu postojati, primjerice,
zato $to Zajednica u odredenom pitanju nema ovlast harmonizacije nacionalnog
prava®' ili, pak, mogu predstavljati stajaliste samo jednog od aktera diskursa
kroz koji se oblikuje odredena politika.” Stoga je razumljivo da se u takvim
slucajevima od nacionalnih sudova ne moze automatski traziti postizanje
rezultata kakav predlaze donositelj nekog soft law instrumenta, ali se moze
traziti da takvo stajaliSte uzmu u obzir kao jedan od inputa koji razjasnjava
znacenje nacionalne norme.

Obveze koje proizlaze iz posrednog ucinka razlikovat ce se i kad se radi
o obvezuju¢im normama Zajednice, a razlika ce opet biti posljedica funkcije
odredene norme u pravnom poretku. Tako je logi¢na posljedica prirode smjernica
koje su drzave obvezne ugraditi u interno pravo, i time postici onaj rezultat
koji smjernica trazi, da od sudova zahtijeva da tumaceci nacionalno pravo
pokusaju postici upravo taj rezultat. Uredbe, s druge strane, ne samo da ne
traze ved, u pravilu, zabranjuju svoje prenosenje u interno pravo. One u prav-
nim poredcima drzava ¢lanica ureduju pravne odnose izravno. Stoga osnovna
posljedica posrednog ucinka uredbi nece, u pravilu, biti obveza sukladnog tu-
macenja provedbenog prava, jer takvo u pravilu ne postoji. No, iz uredbi moze
slijediti, primjerice, obveza da se ostalo nacionalno pravo tumaci tako da ne
onemogucuje primjenu uredbe. Ako uredba, $to nije rijetko, izricito trazi od

drzava da donesu neke provedbene mjere, tada se interpretativni uc¢inak takve

" Tim se izrazom koristi Linda Senden: “mandatory interpretation aid”, p. 406.

*'' Primjerice u podrudju kulture ili javnog zdravlja (¢lanci 151. i 152. Ugovora o EZ).

> Primjerice, Commission Notice on the handling of complaints by the Commission under

Articles 81 and 82 of the EC Treaty, 2004 OJ C 101/65.
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odredbe uredbe moze poistovijetiti s interpretativnim u¢inkom smjernice.”
Norme, pak, Osnivackog ugovora ili medunarodnog sporazuma koji je sklopila
Zajednica mogu zahtijevati od nacionalnog suda bilo postizanje istog rezultata
tumacenjem nacionalnog prava, ako su takvog tipa da kao i smjernice zahtijevaju
pozitivno regulatorno djelovanje drzave,* ili pak nesto drugo, ovisno o tome
kako su srocene i koja im je svrha.

Nedavna presuda Europskog suda u predmetu Pupino® potvrdila je da je
posredni ucinak svojstvo ne samo normi prvog stupa Europske unije, dakle
onih koje nastaju u nadnacionalnim Europskim zajednicama, vec da je rijec¢ o
nacelu koje postoji na razini cijele Europske unije. U tom je predmetu, naime,
Europski sud presudio da je nacionalni sud obvezan tumaciti interno pravo u
svietlu okvirne odluke koja je instrument treceg stupa Unije u kojem drzave
suraduju u pitanjima policijske i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima.
Intenzitet obveze slican je, ¢ini se, obvezi koja postoji s obzirom na tumacenje
u skladu sa smjernicama prvog stupa, barem sudeci po retorici koju je u presudi
upotrijebio Europski sud:

“U svjetlu gore recenoga, Sud zakljucuje da je nacelo tumacenja u skladu s pravom
Zajednice obvezujuce w odnosu na okvirne odluke usvojene u kontekstu naslova VI.
Ugovora o Europskoj uniji. Kada primjenjuje nacionalno pravo, nacionalni sud koji
ga je pozvan tumaciti mora to uciniti u najvecoj mogucoj mjeri u svjetlu teksta i svrhe
okvirne odluke kako bi postigao rezultat koji se njome Zeli ostvariti i tako udovoljio clanku
34(2)(b) EU.”°

Kako ¢u objasniti, opravdanje za takvo stajaliste Suda jednako je onome

koje opravdava obvezu uskladenog tumacenja u prvom stupu.
2. Interno pravo obuhvaceno posrednim uc¢inkom europskog prava
Sveukupno pravo EU stvara za nacionalne sudove obvezu, iako razli¢itog

intenziteta, da ga uvazavaju kad tumace interno pravo. Sljedece je pitanje je

li takvom ucinku europskog prava izloZeno cjelokupno interno pravo ili samo

» U tom smislu vidi predmet C-60/02 Criminal Proceeding v. X, (2004) ECR 1-000, para-
graf 62 presude.

** Primjerice, ¢lanak 141. Ugovora o EZ: “Drzave ¢lanice osigurat ¢e primjenu nacela jed-

nake place za muske i zenske radnike za jednak rad ili rad jednake vrijednosti.”

% Predmet C-105/03 Criminal Proceedings against Maria Pupino, jo§ neobjavljen.
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neki njegovi dijelovi. Drugim rijec¢ima, jesu li suci nacionalnih sudova duzni
tumaciti u skladu s pravom EU samo odredbe nacionalnog prava koje su done-
sene radi provedbe nekog akta EU ili su na taj na¢in duzni tumaciti cjelokupno
nacionalno pravo, bez obzira na to je li ono doneseno specificno zato da bi se
ispunile obveze prava EU.

Obvezu tumacenja nacionalnog prava u skladu sa smjernicom Europski je
sud, kako je vec receno, prvi put spomenuo u predmetu Von Colson and Kaman.
U konkretnom sluc¢aju postojalo je nacionalno zakonodavstvo u koje je imple-
mentirana smjernica, ali je ono nije prenijelo i primijenilo na ispravan i dovoljno
jasan nacin. Stoga je Europski sud u obrazloZenju presude smatrao da su

“...u primjeni nacionalnog prava, posebice odredbi nacionalnog prava koje su spe-
cificno uvedene radi implementacije smjernice, nacionalni sudovi obvezni tumaciti svoje
nacionalno pravo u svjetlu izraza i svrhe smjernice kako bi ostvarili rezultat o kojem
govori treci paragraf clanka 189.7%7

Nakon te presude bilo je jasno da su sudovi duzni tumaciti u skladu sa smjer-
nicom nacionalno pravo doneseno radi njezine provedbe, iako je, zbog umetnute
recenice “posebice odredbi nacionalnog prava koje su specificno uvedene radi
implementacije smjernice”, bilo moguce zakljuciti da se takva obveza odnosi
i na ostalo nacionalno pravo. Potvrda za takvo stajaliste stigla je u predmetu
Marleasing.”® Obveza uskladenog tumacenja odnosi se ne samo na nacionalne
propise uvedene specifi¢no radi primjene smjernice vec na cjelokupno nacio-
nalno pravo. Nacionalni sud mora pokusati, tumacenjem nacionalnog propisa,
pribliziti nacionalno pravo $to je vise moguce rezultatu koji bi bio postignut da
je smjernica ispravno prenesena u nacionalno pravo “bilo da se radi o odredbama
(nacionalnog prava) usvojenim prije ili poslije smjernice...”

U jednom od novijih predmeta u kojem je Sud objasnjavao obvezu sudova
da uskladeno tumace nacionalno pravo doneseno radi provedbe smjernice,
predmetu Pfeiffer, Sud je i izrijekom potvrdio da posredni ucinak obuhvaca
sve nacionalno pravo. Nacionalni sud u tom predmetu, radni sud iz Lorracha
u Njemackoj, imao je pred sobom internu normu kojom je provedena jedna
smjernica EZ koja je, po njegovu uobic¢ajenom shvacanju, bila suprotna zahtje-

vima smjernice. Europski je sud objasnio:

7 Predmet 14/83 von Colson and Kamman, (1984) ECR 1891, paragraf 26 presude. Vidi
taloder predmet 222/84 Johnston, (1986) ECR 1651, paragraf 53 presude.

> Predmet C-106/89 Marleasing, (1990) ECR 1-4135.

* Predmet C-106/89 Marleasing, (1990) ECR 1-4135, paragraf 8 presude (zagrada
dodana).
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“lako se nacelo da se nacionalno pravo mora tumaciti u skladu s pravom Zajednice
uglavnom tice domacih odredbi usvojenih radi implementacije smjernice o kojoj je rijec,
ono ne podrazumijeva samo tumacenje tih odredbi, vec zahtijeva od nacionalnog suda
da uzme u obzir pravo kao cjelinu kako bi procijenio u kojoj ga se mjeri moze primijeniti
tako da ne dovodi do rezultata koji je suprotan onom koji zadaje smjernica.”

“U tom kontekstu”, nastavio je Sud, “ako primjena interpretativnih metoda koje
priznaje nacionalno pravo omogucuje, u odredenim uvjetima, da se odredba domaceg
prava protumaci tako da se izbjegne konflikt s drugim pravilom domaceg prava ili da
se podrucje primjene te odredbe ogranici u tu svrhu tako da ju se primijeni samo ako je
kompatibilna s pravilom o kojem je rijec, nacionalni je sud obvezan upotrijebiti takve
metode kako bi postigao rezultat koji trazi smjernica.”"

Po shvacanju Europskog suda, dakle, pravo je uvijek jedna cijelina,
medusobno funkcionalno povezana. Nemoguce je, stoga, izolirati jedan dio
prava i reci da njega dotice pravo EU, dok je ostalo pravo izvan njegova dosega.
Takvo formalisticko stajaliste neprihvatljivo je u danasnjem sustavu europskog
prava. Posredni se u¢inak europskog prava proteze, dakle, na cjelokupno interno
pravo svake drzave ¢lanice. Drugim rijecima, ne postoji vise zasticena “oaza”
u internom pravu koja nije potencijalno pod utjecajem europskog prava. Ne
postoji, stoga, ni nacionalni sud, koji moze reci da ga europsko pravo ne zani-
ma, jer onaj dio internog prava koji je u njegovoj stvarnoj nadleznosti nije dio
ovlasti Europske unije.

3. Granice obveze uskladenog tumacenja

Nacionalni su sudovi uvijek obvezni “uzeti u obzir” odredenu normu EU,
pravnoobvezujucu ili ne. Takvoj njihovoj obvezi ne moze se logicki postaviti
nikakva granica, jer ih ona ne obvezuje na postizanje konkretnog rezultata,
te stoga rezultat njezine primjene ne moze doci u sukob s drugim obvezama
sudova. Eventualno ogranicenje, koje nije pravne, vec fakti¢ne prirode, proizlazi
iz velikog broja potencijalno relevantnih akata koje bi sud mogao uzeti u obzir.
Vremensko ogranic¢enje inherentno sudackom poslu ¢ini nemogucim da sudac

30 Spojeni predmeti C-397/01 do C-403/01 Bernhard Pfeiffer, Wilhelm Roith, Albert Siif3,
Michael Winter, Klaus Nestvogel, Roswitha Zeller and Matthias Dobele v. Deutsches
Rotes Kreuz, Kreisverband Waldshut eV, (2004) ECR 000, paragraf 115 presude.
Spojeni predmeti Pfeiffer, ibid., paragraf 116 presude.
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doista u svakom predmetu istrazuje sve potencijalno relevantne akte EU. Stoga
je tesko zamisliti da bi se za propust da neki akt uzme u obzir mogle predvidjeti
ikakve pravne sankcije. No, odredene sankcije mogle bi postojati ako sudac ne
ucini onoliko koliko doista, uza sva ogranicenja, jest moguce, a to je da uzme u
obzir barem one elemente prava EU koje u spor unesu stranke. U tom smislu,
interpretativna obveza prava EU nuzno utjece i na ulogu i nacin rada odvjet-
nika, koji bi u interesu svojih klijenata morali upotrebljavati i argumente koji
proizlaze iz europskog prava. Kad razmotri europske argumente stranaka, sud
nije nuzno duzan uvaziti ih, ali bi trebao u konacnoj odluci obrazloziti takvu
svoju odluku. Takvo sudsko ponasanje nije nuzno ovisno o prisili (tj. prijetnji
sankcijama), vec jest, ili bi trebalo biti, sastavni dio pravne kulture.

Kad se, medutim, radi o obvezi jaceg intenziteta, koja trazi ne samo da se
europska norma uzme u obzir vec i da se tumacenjem interno pravo prilagodi
takvoj normi, otvara se pitanje mora li sudac doista uvijek uskladeno protu-
maciti interno pravo, ili ipak postoji odredena granica do koje se od suca trazi
napor uskladivanja tumacenjem, nakon koje se mora, iz nekih drugih razloga,
prihvatiti da postoji konflikt dviju normi.

Odredene granice obvezi uskladenog tumacenja doista su priznate sud-
skom praksom. Jo§ u predmetu Von Colson Europski je sud zakljucio da je
nacionalni sud duzan uskladeno protumaciti interno pravo “u onoj mjeri u kojoj
za to ima diskreciju u nacionalnom pravu”.** lako je moguce pronadi i drugacija
objasnjenja za takvu l(vzj\liﬁkaciju,33 najvjerojatnije se ona odnosi na interna
pravila tumacenja koja primjenjuje odredeni sud. Metode sudske interpetacije
razlikuju se od drzave do drzave, ili ¢ak od suda do suda, a najcesce nije rije¢
o sistematiziranom skupu pravila obvezujucih za sudove, ve¢ o metodologiji
razvijenoj u sudskoj praksi. Metode interpretacije vise su, stoga, sastavni dio
pravne kulture neke drzave nego striktna obvezujuca pravila. Stoga je kvali-
fikaciju iz Von Colsona moguce procitati na dva nacina: Europski sud ne trazi
da nacionalni sudovi tumace suprotno od za njih obvezujucih pravila, ali ako
ih nema, obvezni su konstruirati internu normu sukladno europskoj ili, pak,
Europski sud ne trazi od nacionalnih sudova da mijenjaju svoju interpretativnu
praksu. Posljednje, smatram, ne bi imalo smisla, jer Europski sud ne bi imao

> Predmet 14/83 von Colson and Kamman, (1984) ECR 1891, paragraf 28 presude.
» Za detaljnu analizu mogucih znacenja ogranicenja kako ih je formulirao Europski sud u
svojoj praksi vidi Prechal, S., Directives in European Community law, Clarendon Press,

Oxford, 1995, str. 216 i sljedece.
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nikalkvu potrebu objasnjavati interpetativne ucinke europskog prava ako bi
¢itav proces tumacenja u potpunosti prepustio uobic¢ajenim uzusima u nekom
internom pravnom poretku. Osim toga, i ne ulazeci ovdje u to je li za to doista i
ovlasten, Europski sud je nerijetko davao nacionalnim sudovima vrlo konkretne
upute o tome kako da protumace odredeno interno pravilo u svjetlu europ-
skog, postovanje kojih je za nacionalne sudove pretpostavljalo odstupanje od
rezultata do kojeg bi dosli upotrebom uobicajenih metoda tumacenja. Primjer
za to je predmet Marleasing.®* U $panjolskom pravu nije postojalo specificno
pravilo koje je uredivalo nevaljanost ugovora o uspostavi drustva s ogranicenom
odgovornoscu. Umjesto toga, primjenjivalo se pravilo opceg gradanskog prava
o nistavosti, prema kojem su ugovori koji su imali protupravnu osnovu (su-
bjektivni razlog sklapanja) nistavi. Smjernica EZ o trgovackim drustvima® nije
predvidala protupravnost osnove kao razlog nistavosti. Stoga je Europski sud
trazio od Spanjolskog suca da i $panjolsko pravo protumaci tako da razlozi koji
nisu nabrojeni u smjernici ne mogu dovesti do niStavosti ugovora o osnivanju
d.0.0.** Da bi dosao do takvog rjesenja, Spanjolski je sudac morao odstupiti od
klasicnog tumacenja internog prava.”’

Stoga smatram da se navedena kvalifikacija ne moze odnositi ni na $to drugo

nego na obvezujuca pravila koja ogranicavaju tumacenje. Izvan toga, zahtjev

> Predmet C-106/89 Marleasing, (1990) ECR 1-4135.
* Council Directive 68/151/EC on coordination of safeguards which, for the protection of
the interests of members and others, are required by Member States of companies within
the meaning of the second paragraph of Article 58 of the Treaty, with a view to making
such safeguards equivalent throughout the Community, (1968) OJ, English Special Edi-
tion, str. 41.

* Predmet C-106/89 Marleasing, (1990) ECR 1-4135, paragraf 13 presude.

Nekoliko mogucnosti kako da tumacenjem postigne rezultat koji trazi europsko pravo,
$panjolskom je sucu sugerirao u svom misljenju u predmetu Marleasing nezavisni odvjet-
nik Van Gerven. Vidi to¢ku 20 misljenja:

“ (...) nacionalni sud obvezan je tumaciti svoje nacionalno zakonodavstvo o trgovac-
kim dru$tvima u skladu sa smjernicom kad god je takvo zakonodavstvo otvoreno ra-
zli¢itim interpretacijama. Cini se da je to slucaj kad se, u pogledu nistavosti drustava (s
ograni¢enom odgovornoscu), analogijom primjenjuju opci koncepti ugovornog prava,
prvo jer su takvi koncepti otvoreni za tumacenje, i drugo, jer je tumacenje analogijom
samo jedna od mogucih metoda tumacenja. U takvom slucaju, ¢ini mi se, nacionalni
sud lako moze, kad primjenjuje nacionalno pravo, primijeniti kona¢nu listu osnova iz
¢lanka 11. i mozda - ako bi se svejedno trebala deklarirati nistavost drustva - primijeniti

restrikcije retroaktivnih uc¢inaka nistavosti u skladu s ¢clankom 12. Prve smjernice.”
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uskladenog tumacenja utjece na uobicajene metode tumacenja ili barem na
promjenu prioriteta pri upotrebi razlic¢itih metoda tumacenja.*

Metode tumacenja koje upotrebljavaju razliciti sudovi usko su povezane s
pravnom kulturom pojedinog pravnog poretka te, u okviru toga, s poimanjem
uloge koja se u razvoju i primjeni prava priznaje sudovima. U tom kontekstu
potrebno je, smatram, shvatiti granicu uskladenom tumacenju koja je definirana
kao contra legem granica. Takva se granica spominjala uglavnom u literaturi®” i
misljenjima nezavisnih odvjetnika,” a u sudskoj je praksi izri¢ito spomenuta
tek u predmetu Pupino.‘“ Od sudova se, naime, trazi kreativnost, ali ne tolika
da bi to rezultiralo tumacenjem contra legem.

Pitanje koje se samo po sebi postavlja jest $to takvo ogranic¢enje obveze
uskladenog tumacenja doista znaci. Jedna je mogucnost da se tumacenjem
contra legem smatra ona situacija u kojoj sud odstupa od literarnog znacenja
norme koja je toliko jasna da je zapravo nije moguce drugacije protumaciti.*
Uz ogradu da su takve situacije u stvarnosti veoma rijetke, jer su mnoge norme,
iako se na prvo ¢itanje ¢ine jednoznacnim, ipak podloZne vecem broju mogucih
znacenja, takvo videnje pojma tumacenja contra legem bilo bi pokriveno drugim
ogranic¢enjem koje je obvezi sudova postavio Europski sud - nacelom pravne
sigurnosti (o ¢emu ce biti vise rijeci nize).** Naime, u takvom bi slucaju odstu-

* Nezavisni odvjetnik Van Gerven takoder smatra da pravo Zajednice postavlja granice

uobicajenim metodama tumacenja u kontekstu internog pravnog poretka. Vidi Opinion
of AG Van Gerven in case C-262/88 Douglas Harvey Barber v. Guardian Royal Exchange
Assurance Group, (1990) ECR 1-1899, tocka 50 misljenja.

Galmont/Bonichot, La Cour de justice des Communautés européennes et la transposi-
tion des directives en droit national, (1988) 4 (1) Rev. fr. Droit adm. 1, str. 22.
Primjerice, Opinion of AG Van Gerven in case C-262/88 Douglas Harvey Barber v.
Guardian Royal Exchange Assurance Group, (1990) ECR 1-1899, toc¢ka 50 misljenja.
Predmet C-105/03 Criminal Proceedings against Maria Pupino, jos neobjavljen, paragraf 47.

39
40

41

* Tako se, primjerice, ¢ini da je granicu postavljenu kao contra legem shvatio i nezavisni

odvjetnik Van Gerven. Primjerice, u predmetu C-271/91 Marshall on je tvrdio kako
obveza uskladenog tumacenja nije apsolutna, vec prestaje ako bi zahtijevala od suda da
ide contra legem. Kao primjer takvog tumacenja spomenuo je situaciju u kojoj bi nacio-
nalnim pravom bila predvidena specifi¢na sankcija u odredenoj situaciji. Stoga se moze
zakljuciti da je po njemu granica contra legem postojeca samo kad je interno pravo toliko
precizno da ga je nemoguce drugacije protumaciti. Vidi Migljenje nezavisnog odvjetnika
Van Gervena u predmetu C-271/91 Marshall v. Southhampton and South-West Hamp-
shire Area health Authority, (1993) ECR 1-4367, tocka 10 misljenja.

U tom smislu vidi Prechal, op. cit., str. 227/228.

43



Zbornik PFZ, 56 (5) 1443-1494 (2006) 1457

panje od jedinog moguceg znacenja neke norme s obzirom na njezin tekst bilo
u sukobu s legitimnim oc¢ekivanjima pravnih subjekata o tome $to konkretna
norma znaci. No, u praksi velik broj sporova pred sudovima upravo postoji zbog
toga Sto se dvije strane ne mogu usuglasiti oko “ispravnog” znacenja iste norme.
Stoga je upitna korisnost ogranic¢enja contra legem ako se ono shvati jedino kao
zabrana sudu da odstupi od jasnog (i.c. jedinog moguceg) znacenja norme.*

Drugo moguce znacenje ogranicenja contra legem povezano je sa shvacanjem
sudske funkcije u poretku nekog drustva, sto je dio pravnopoliticke kulture tog
drustva. Ako neki sustav sudove ne tretira kao instituciju s pravnokreativnim
ovlastima, tj. ako takve ovlasti dodjeljuje iskljucivo drugoj instituciji - zakonodav-
cu, tada se, primjerice, neuvazavanje zakonodavne namjere prilikom sudskog
tumacenja moze smatrati tumacenjem contra legem. Njemacki je Ustavni sud,
primjerice, smatrao da sudac izlazi iz svoje sudacke funkcije ako je njegovo
tumacenje suprotno tekstu odredbe o kojoj je rije¢, duhu mjere i intenciji zako-
nodavca.” Intencija zakonodavca ima vazno mjesto u interpretaciji statutarnog
prava i u Velikoj Britaniji. Nije, medutim, izvjesno da europsko pravo ipak ne
trazi izmjenu takvog stajalista. Primjerice, posto je Europski sud presudio u
predmetu Von Colson, radni sud iz Hamma, koji je bio podnio zahtjev za tu-
macenje u prethodnom postupku, smatrao je da presuda Europskog suda od
njega zahtijeva da odstupi od shvacanja svog Ustavnog suda te da zanemari
intenciju zakonodavca pri tumacenju gradanskog zakonika.*

Navedeni primjer pokazuje da interpretativni ucinak prava EU kako ga je
osmislio Europski sud ne dopusta u potpunosti nacionalnom pravu da odredi
koje je ponasanje suda contra legem ponasanje. U vecini predmeta u kojima se
Europski sud izjaSnjavao o obvezi uskladenog tumacenja zahtjevi su dolazili
od nacionalnih sudova upravo iz situacija u kojima im uobicajeno tumacenje
prava ne bi omogucilo da postignu rezultat koji trazi europsko pravo. Ti su

suci upravo zahtijevali od Europskog suda dopustenje da tumace pravo onako

** Bez obzira na to, u literaturi se ono Cesto upravo tako tumaci. Vidi npr. Drake, S.,

Tiventy Years after Von Colson: the impact of “inidirect effect” on the protection of the
individual’s Community rights, (2005) 30 E.L.Rev. 329, na str. 342.

* Prema: Prechal, op. cit., str. 219.

46

Prema: Opinion of Advocate General Van Gerven in case C-262/88 Douglas Harvey
Barber v. Guardian Royal Exchange Assurance Group, (1990) ECR I-1889., vidi tekst
uz biljesku 42 misljenja. Vidi takoder, Galmont/Bonichot, La Cour de justice des Com-
munautés européennes et la transposition des directives en droit national, (1988) 4 (1)
Rev. fr. Droit adm. 1, str. 22.
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kako im to ne bi bilo dopusteno u dominantnoj pravnoj kulturi toga pravnoga
poretka.

Utoliko, stoga, koliko je pitanje kad je sudsko tumacenje contra legem pitanje
pravne kulture, nacelo posrednog ucinka europskog prava omogucuje Europ-
skom sudu da utjece na izmjenu pravne kulture u svakoj drzavi ¢lanici. Gledano
oc¢ima Europskog suda, razlozi za to su jasni. Naime, ako se tumacenje contra
legem shvati kao izlazak suca iz sudacke funkcije, a shvacanje sudacke funkcije
kao produkt pravne kulture, tada je jasno da je potrebno donekle ujednaciti prav-
nu kulturu da bi se osigurala jednaka primjena obveze uskladenog tumacenja.
Stoga, u ime ujednacenosti europskog prava, Europski sud nije mogao odluku
0 tome $to suci smiju, a §to ne smiju raditi prepustiti u potpunosti internim
poredcima.

Da uobicajene interne metode tumacenja cak i ako su rezultat shvacanja
sudacke funkcije u odredenoj pravnoj kulturi ne bi trebale bitno ogranicavati
kreativnost koja se od suda trazi na temelju obveze uskladenog tumacenja u
pravu EU, moze se zakljuciti i iz promijenjene formulacije kvalifikacije iz pred-
meta Von Colson. U kasnijim predmetima, naime, Europski sud viSe nije govorio
o tumacenju “u onoj mjeri u kojoj za to ima diskreciju u nacionalnom pravu”, vec
standardna formulacija danas glasi: “... nacionalni sud obvezan je tumaciti nacionalno

pravo, koliko je to moguce, u svjetlu teksta i svrhe smjernice o kojoj je rijec ... 47

Moguci razlog izmijenjene formulacije jest to da je Europski sud smatrao
da formulacija iz predmeta Von Colson navodi na to da nacionalno pravo moze
ograniciti obvezu uskladenog tumacenja, dok Sud zapravo smatra da granice
postavlja europsko pravo. U tom smislu odgovor na pitanje je li odredeno tu-
macenje contra legem, ako i nije pitanje za koje je u cijelosti nadlezan Europski
sud, sigurno jest pitanje o kojem je ovlasten dati svoje stajaliste. Utoliko ukoliko
je to pitanje povezano s pravnom kulturom, Europski je sud u poziciji utjecati
na njezinu promjenu u drzavama ¢lanicama.

lako zahtijeva promjenu poimanja o tome $to tumacenje prava jest, obveza
uskladenog tumacenja jos uvijek ne znaci da ¢e sudovi uvijek morati postici
rezultat koji trazi europsko pravo. Europski je sud u odredenim predmetima

7 Predmet C-106/89 Marleasing, (1990) ECR 1-4135, paragraf 8; spojeni predmeti C-
397/01 do C-403/01 Bernhard Pfeiffer, Wilhelm Roith, Albert Stifl, Michael Winter,
Klaus Nestvogel, Roswitha Zeller and Matthias Dobele v. Deutsches Rotes Kreuz, Kre-
isverband Waldshut eV, (2004) ECR 000, paragraf 113; predmet C-105/03 Criminal
Proceedings against Maria Pupino, jo$ neobjavljen, paragraf 43.
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prihvacao argumente nacionalnih sudova da tumacenjem, a u nedostatku
zakonodavnog djelovanja, u odredenoj situaciji u internom pravu nije moguce
postici rezultat koji trazi pravo Zajednice.*

Uz granicu definiranu kao contra legem tumacenje, Europski je sud smatrao
da ogranicenja proizlaze i iz opc¢ih nacela prava, koja su sastavni dio europskog
prava, posebice nacela pravne sigurnosti i zabrane retroaktivnosti. Takve je
granice Europski sud pronasao u predmetu Kolpinghuis Nijmegen.* Radilo se o
kaznenom postupku $to ga je nizozemski javni tuzitelj pokrenuo pred sucem
za komercijalne prekrsaje (Politierecht) protiv drustva Kolpinghuis Nijmegen,
ugostiteljske radnje, koja je prodavala gaziranu vodu napravljenu od obi¢ne
vode iz slavine uz dodatak CO,. Nizozemski je propis zabranjivao prodaju robe
nezdrava sastava (of unsound composition) za ljudsku upotrebu. U postupku se,
u svrhu razjasnjenja tog pojma, javni tuzitelj pozivao na smjernicu Vijeca koja
je definirala uvjete upotrebe i prodaje mineralne vode, no koju nizozemske
vlasti nisu, u vrijeme relevantno za predmet, jo$ bile prenijele u nacionalno
zakonodavstvo.

Posto je, temeljeci obrazloZenje na nacelu estoppel, Europski sud otklonio
mogucnost da se drzava poziva protiv pojedinca na smjernicu EZ koju nije,
suprotno svojoj obvezi, prenijela u nacionalno pravo, Europski je sud odgovorio
na pitanje nizozemskog suca o potrebi tumacenja nacionalnog propisa u skladu
sa smjernicom. Europski je sud smatrao da je “obveza nacionalnog suca da se poziva

48

Vidi, primjerice, predmet C-334/92 Teodoro Wagner Miret v. Fondo de garantia salarial,
(1993) ECR 1-6911, paragraf 22 presude. lako je, ¢ini se, u tome predmetu ono $to je
utjecalo na takvu odluku bila ¢injenica da je smjernica ostavljala drzavama izbor koji nije
mogao izvrsiti sud, pa stoga sud nije mogao ni protumaciti interno pravo u skladu s tako
neizvr$enim izborom. Naime, radilo se o sljedecem. G. Wagner Miret, direktor jednog
drustva, pozivao se na smjernicu Vijeca o zastiti zaposlenih u slucaju insolventnosti po-
slodavca (Council Directive 80/987/EEC) kako bi ostvario pravo na isplatu odredenog
broja placa od Fonda za jamstvo placa radnicima uspostavljenog Spanjolskim pravom.
Sud je razjasnio da i upravno osoblje drustva spada u kategoriju osoba kojima smjernica
dodjeljuje pravo na naknadu, ali da drzave imaju izbor iz kojeg ce se fonda isplacivati
talkva jamstva. To ne mora biti nuzno isti fond koji je u nacionalnom pravu uspostavljen
radi isplate garantiranih svota radnicima. Da je $panjolski sud g. Miretu priznao zahtjev
prema Fondu uspostavljenom za zastitu radnika, izvrsio bi izbor koji je bio ostavljen
politickoj drzavi. Stoga je postizanje cilja smjernice uskladenim tumacenjem bilo nemo-
guce ne zato §to bi to onemogucivala neka ustaljena norma tumacenja u Spanjolskoj, vec
stoga §to norma u skladu s kojom treba tumaciti interno pravo nije bila dovoljno jasna.
¥ Predmet 80/86 Kolpinghuis Nijmegen, (1987-1989) ECR 3969.
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na sadrzaj smjernice kada tumaci nacionalno pravo ogranicena opcim nacelima prava
koja ¢ine dio prava EZ, posebice nacelima pravne sigurnosti i neretroaktivnosti.”" U
podrucju kaznenog prava, posebice, obveza uskladenog tumacenja ogranicena
je time $to sud ne moze protumaciti nacionalno pravo u svjetlu smjernice ako
bi se time “uspostavila ili oteZala kaznena odgovornost osoba koje djeluju suprotno
odredbama smjernice.”" Te granice obvezi uskladenog tumacenja ponovljene su
i u kasnijim predmetima °* te se one danas ne smatraju spornima.

Postoji ipak jedan logicki problem u takvom stajalistu. Nacelo po kojem se
kaznena odgovornost ne moze uspostaviti ili otezati a da to nije propisano,
koje priznaju sve europske drzave i koje je izrazeno i u ¢lanku 7. Europske
konvencije o zastiti ljudskih prava i fundamentalnih sloboda, nije sporno.
Medutim, ono $to jest sporno jest kad se moze smatrati da je kaznena odgo-
vornost propisana. Naime, $to je propisano, stvar je tumacenja onoga Sto piSe.
Ono $to nacelo posrednog ucinka od sudova trazi jest upravo da protumace
ono $to vec postoji. Stoga je reci da se tumacenjem ne smije uspostaviti ili
otezati kaznena odgovornost nelogi¢no, jer tumacenje ne uspostavlja kaznenu
odgovornost, ve¢ norma koja se tumaci. Ako se ona moze protumaciti kao da
uspostavlja kaznenu odgovornost, tada logicki nema osnove reci da kaznena
odgovornost nije postojala.

Problem naravno nastaje kad je u sudskoj praksi ve¢ prihvaceno odredeno
tumacenje po kojem odredeno ponasanje ne dovodi do kaznene odgovornosti, a
pravo EU zahtijeva da se norma protumaci kao da dovodi do takve odgovornosti.
Primjerice, u predmetu C-60/02 Kazneni postupak protiv X-a,”® prema tumacenju
austrijskog Zakona o zastiti ziga kakvo je dao austrijski sud, taj zakon nije
penalizirao tranzit krivotvorene robe kroz Austriju, ve¢ samo njezin uvoz ili

izvoz. S druge strane, uredba Zajednice o uvozu, izvozu i reeksportu robe koja

50

Predmet 80/86 Kolpinghuis Nijmegen, ibid., paragraf 13 presude.

°!' Predmet 80/86 Kolpinghuis Nijmegen, ibid., paragraf 14 presude. Vidi takoder predmet

C-168/95 Arcaro, (1996) ECR 1-4705, paragraf 42 presude, i spojene predmete C-74 i

129/95 Criminal Proceedings against X, (1996) ECR 1-6609, paragraf 24 presude. O

granicama sudskom tumacenju u sustavu kaznenog prava vidi Durdevi¢, Z., Mehanizmi

utjecaja prava Europske zajednice na kaznenopravne sustave drzava ¢lanica, (2004) 54

(2) Zbornik PFZ, str. 308 - 318.

°* Spojeni predmeti C-74/95 i C-129/95 Criminal proceedings against X, (1996) ECR I-
6609, paragrafi 24 i 25 presude; C-60/02 Criminal proceedings against X. (2004) ECR
I-000, paragraf 61 presude.

> C-60/02 Criminal proceedings against X. (2004) ECR I-000.
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krsi odredena prava intelektualnog vlasnistva’* odnosila se i na tranzit robe,
a zahtijevala je od drzava da za takvo ponasanje predvide adekvatne sankcije.
Trgovacka drustva koja su inicirala kazneni postupak u Austriji tumacila su,
medutim, suprotno austrijskom sudu, navedeni austrijski zakon drugacije - tj.
smatrala su da se on odnosi i na tranzit robe. Europski je sud potvrdio da na-
cionalna odredba koja iskljucuje tranzit nije u skladu s uredbom, ali je upozorio
da je obveza uskladenog tumacenja ogranicena nacelom pravne sigurnosti i
neretroaktivnosti kad je rije¢ o uspostavi kaznene odgovornosti.

Logicki problem koji se ovdje javlja jest sljedeci. Tumacenje podrazumijeva
pridavanje normi onog znacenja koje je ona oduvijek i imala. Ako se, dakle,
doista radi o tumacenju, tada je ono sastavni dio norme, tj. norma je imala
takvo znacenje otkada je nastala. Ako joj je pridavano drugacije znacenje, ono
je bilo pogresno. Stoga, tumacenjem sud nece uspostaviti, ve¢ samo potvrditi
postojanje kaznene odgovornosti. Stvarna se situacija ¢ini drugacijom. Norma je
bila jedno - penalizirala je uvoz i izvoz krivotvorene robe, a ne i tranzit. Ako se
penalizira i tranzit, uvodi se nova norma. Tako je barem taj problem izgledao iz
perspektive austrijskog suda u opisanom predmetu. “Pravna istina” za tuzitelje,
tj. trgovacka drustva koja su inicirala postupak, bila je, medutim, drugacija:
norma je oduvijek zabranjivala tranzit krivotvorene robe pod prijetnjom kaz-
nenim sankcijama.

Tako postavljena situacija upucuje na dva glavna problema s postavljanjem
granica uskladenom tumacenju. KKao prvo, ono je nelogi¢no, promatrajuci s
formalnog aspekta, jer tumacenje ne moze znaciti stvaranje novog pravila, pa
talko ni uspostavu kaznene odgovornosti. Ono $to se u stvarnosti dogada, dakle,
nije tumacenje, nego promjena norme - njezina prilagodba novoj drustvenoj
situaciji - u gore opisanom slucaju ¢injenici ¢lanstva Austrije u EU. Problem
stoga lezi u nespremnosti Europskog suda da otvoreno prizna pravnokreativnu
ulogu sudova. lako je iz svih stajalista Suda jasno da je njegovo videnje prava
upravo takvo da sudove smatra sastavnim dijelom procesa nastanka pravne
norme, on to ipak nije spreman otvoreno priznati. Kad bi se priznalo da je
tumacenje u skladu s pravom EU konstruiranje norme na nov nacin (dakle

>* Council Regulation (EC) No 3295/94 of 22 December 1994 laying down measures con-
cerning the entry into the Community and the export and re-export from the Com-
munity of goods infringing certain intellectual property rights (O] 1994 L 341, p. 8), as
amended by Council Regulation (EC) No 241/1999 of 25 January 1999 (O] 1999 L 27,
p. 1) (Regulation No 3295/94).
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njezina izmjena, ali takva izmjena koja jest u ovlasti sudova), tada bi se logi¢no
moglo opravdati i ogranicenje koje proizlazi iz nacela zabrane retroaktivnosti
i pravne sigurnosti, posebice u kaznenom pravu.

Drugi problem koji se moze otvoriti na temelju navedene rasprave jest ¢ija se
pravna sigurnost zapravo stiti. U postupku pred sudom uvijek su dvije suprotne
strane od kojih svaka ima odredena ocekivanja, utemeljena, izmedu ostalog,
na tome kako je ona percipirala pravne norme. Obveza uskladenog tumacenja
pojavljuje se stoga upravo u situaciji kojoj je odredena nesigurnost inherentna.
U nacionalnom pravnom pravilu mora postojati odredena doza nejasnoce da bi
bilo podlozno obvezi uskladenog tumacenja.”> U opisanom austrijskom slu¢aju
zastita tuzene strane u opisanom postupku na temelju nacela nula poena sine lege
posebno je apsurdna. Naime, svrha je propisa o zastiti intelektualnog vlasnistva
onemoguciti krivotvorenje, i tesko je, gledajuci iz perspektive stvarnoga zivota,
zakljuciti da je odredena osoba smatrala kako smije krivotvorenu robu provoziti
kroz drzavu radi prodaje u drugoj drzavi, a da istu robu ne smije uvesti odnosno
izvesti. Ako se tumacenje suda i treba ograniciti pravnim ocekivanjima stra-
naka u postupku, pitanje je ¢ija ocekivanja u odredenoj konkretnoj ¢injeni¢noj
situaciji sud treba uzeti u obzir. Stoga odluka o tome u kojoj mjeri nacelo kao
$to je nacelo pravne sigurnosti ogranicava sud u uskladenom tumacenju ovisi
u svakom konkretnom predmetu o finom balansiranju razli¢itih umijesanih
interesa. Niti jedan od tih interesa, iako vazan, ne treba dozivljavati kao apso-
lutni, vec bi davanje prednosti jednom ili drugom ako dode do sukoba interesa,

trebalo ovisiti o svakoj konkretnoj situaciji.

4. Pravno opravdanje i motivi obvezivanja sudaca
na uskladeno tumacenje

Kako Europski sud nije hijerarhijski nadreden nacionalnim sudovima, uspjeh
njegovih pokusaja da obveze nacionalne sudove na odredeno ponasanje uvelike
ovisi o uvjerljivosti argumentacije. Nije dakle dovoljno utvrditi da nacionalni
sudovi moraju uvijek voditi racuna o europskom pravu. Potrebno je dati i valjane
razloge zasto oni to moraju. Kad govorim o valjanim razlozima, mislim zapravo

na dvije razlicite vrste razloga. Jedne mozemo nazvati politickim razlozima

> Cf. Betlem, G., The Doctrine of Consistent Interpretation: Managing Legal Uncertainty,

u: Direct Effect. Rethinking a Classic of EC Legal Doctrine, op. cit., biljeska 1, str. 79.
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- radi se zapravo o motivaciji Europskog suda za razvoj upravo takvog nacela
koje je razvio. Pri utvrdivanju takvog razloga valja se zapitati §to Europski sud
time Zeli postici. Politicke ¢e razloge Sud ponekad izric¢ito istaknuti u presudi,
ali Cesto ¢e oni ostati i neizreceni, $to, medutim, ne znaci da i ne postoje. Druge
razloge mozemo nazvati pravnim opravdanjem za uvodenje odredenog pravila.
Ti e razlozi obi¢no biti navedeni u presudi, jer su upravo to argumenti kojima
Europski sud uvjerava nacionalne sudove da odredeno pravilo za njih doista
stvara odredenu obvezu. Kako je Europski sud ipak sud, a ne politicko tijelo, u
pravilu politicki razlozi za odredenu odluku nisu dovoljni da bi je legitimirali.
Ono $to legitimira sudsku odluku kao odluku koja je doista u nadleznosti suda
jesu pravni razlozi. Te razloge Sud pronalazi u svijetu pravnih pravila i temelji
ih na pravnim pravilima. Iako su i jedna i druga vrsta razloga bitni, motivacija
(tj. politicki razlozi) ipak su, vjerujem, ishodiste svakog pravnog nacela koje
utemelji Europski sud. Stoga je za razumijevanje pravnog poretka EU, pa i za
njegovu kritiku, iznimno bitno razumjeti motive. Ovo razmatranje zapocet
¢emo laksim pitanjem pravnih opravdanja za uvodenje obveze uskladenog
tumacenja.

Dva su osnovna pravna razloga koje je Sud ponudio u svrhu opravdanja
postojanja obveze sudaca da pri tumacenju internog prava uzimaju u obzir
europsko. Oba su utemeljena na obvezi lojalnosti, uoblicenoj u ¢lanku 10.
Ugovora o EZ koji glasi:

“Drzave ¢lanice poduzet ¢e sve odgovarajuce mjere, bilo opce ili posebne,
da osiguraju ispunjenje obveza koje proizlaze iz ovog Ugovora ili su rezultat
djelovanja koje su poduzele institucije Zajednice. One ce olaksati ostvarenje

zadataka Zajednice.”"

Jedna linija argumentacije proizlazi iz tumacenja obveze lojalnosti kao obve-
ze koja se tice svih dijelova drzavne vlasti pojedinac¢no, pa tako i sudova. U tom
smislu sudovi imaju nezavisnu obvezu, nezavisnu u odnosu na zakonodavnu i
izvr$nu vlast, uciniti sve da bi se ostvarili ciljevi prava Zajednice. Kad je rije¢ o

smjernicama, sudovi imaju obvezu postici rezultat koji trazi smjernica fleksi-

56 Clanak 10. Ugovora o EZ posluzio je Europskom sudu kao opravdanje za nacela koja
je razvijao nebrojeno mnogo puta. Stoga je ta odredba jedna od najbitnijih ustavnih
odredbi prava EU. Vise o njezinoj upotrebi vidi Temple Lang, J., Community Constitu-
tional Law: Article 5 EEC Treaty, (1990) 27 CMLRev. 645; Temple Lang, J., The duties
of cooperation of national authorities and Courts under Article 10 E.C.: two more reflec-

tions, (2001) 26 ELRev. 84.
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bilnim uskladenim tumacenjem norme internog prava kojom u tom trenutku
raspolazu. Takva obveza postoji bez obzira na to §to zakonodavac takoder ima
obvezu prenosenja smjernice u interno pravo. Primjer takve argumentacije Suda
kojom opravdava nametanje obveze nacionalnim sudovima da interno pravo
tumace uskladeno, u ovom slucaju, sa smjernicom, jest predmet Facini Dori.
Posto je Sud zakljucio da se smjernica u konkretnom predmetu ne moze izravno
primijeniti jer ona ne moze izravno stvoriti obvezu za pojedinca u odnosu na
drugog pojedinca, Sud je nastavio:

“Treba takoder voditi racuna, kao $to je Sud konzistentno ponavljao od presude u
predmetu 14/83 Von Colson and Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen [1984]
ECR 1891, paragraf 26, da je obveza drzava clanica koja proizlazi iz smjernice
da postignu rezultat predviden smjernicom i njihova obveza na temelju clanka 5.
Ugovora (danas ¢lanak 10. UEZ) da poduzmu sve odgovarajuce mjere, bilo opce ili
posebne, da osiguraju ostvarenje te obveze, obvezujuca za sve vlasti drzava clanica,

ukljucujuci, u stvarima u njihovoj nadleznosti, sudove. (...)”’

Iz toga slijedi, nastavio je Sud, da nacionalni sudovi moraju tumacenjem
internog prava pokusati postici rezultat koji trazi smjernica.

Tako shvacena obveza lojalnosti “zapravo trazi od nacionalnog suca da,
koliko je to moguce, zauzme mjesto zakonodavca u prenosenju smjernice u
nacionalno pravo i da umjesto njega izabere najpovoljniji nac¢in davanja uci-
naka smjernici.””

Druga se linija argumentacije takoder temelji na obvezi lojalnosti, ali dru-
gacije protumacenoj. Ona po tom tumacenju ne obvezuje nacionalne sudove
izravno, ve¢ njihova obveza uskladenog tumacenja proizlazi iz obveze lojal-
nosti koju na temelju ¢lanka 10. UEZ ima regulatorna drzava.” Kad je rije¢ o
smjernicama, na koje se odnosi veci dio prakse Suda koja objasnjava posredni
ucinak, obveza je drzave da zakonodavnim mjerama koje odgovaraju njezinom
internom pravnom uredenju ugradi smjernicu u interno pravo te time postigne
onaj rezultat koji smjernica trazi. Kad nacionalni sud tumaci i primjenjuje na-
cionalno pravo, mora stoga “pretpostaviti da je drzava imala namjeru u potpunosti

ispuniti obveze koje proizlaze iz doticne smjernice.”®

°7 Predmet C-91/92 Paola Faccini Dori v. Recreb Srl, (1994) ECR 1-3325, paragraf 26.

> Van Gerven, W., The Horizontal Effect of Directive Provisions Revisited: The Reality
of Catchwords, u: Institutional Dynamics of European Integration, Essays in Honour of
Henry G. Schermers, ed. by Deirdre Curtin & Ton Heukles, Vol II, Martinus Nijhoff
Publishers, Dordrechts/Boston/London, 1994, str. 334, na str. 347.

Za objasnjenje pojma regulatorna drzava vidi biljesku 14.

% Predmet C-334/92 Wagner Miret, (1993) ECR I-6911, paragraf 20 presude.
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Ako je regulatorna drzava donijela specificnu mjeru ili mjere u svrhu
prenosenja smjernice, nacionalni sud mora pretpostaviti da je time imala
namjeru u potpunosti udovoljiti smjernici. Stoga je logi¢no da donesene akte
tumaci u svjetlu smjernice. Ako, pak, drzava nije poduzela nista, sud treba
pretpostaviti da je razlog tome taj $to je zakonodavac smatrao kako je pravo te
drzave vec u potpunosti uskladeno sa smjernicom.®' Stoga se obveza tumacenja
u skladu sa smjernicom takoder mora postovati “kada nacionalni sud smatra, (...)
da otprije postojece odredbe njegova nacionalnog prava zadovoljavaju odredbe doticne
smjernice.””

Iako je rijec o dvije razlicite linije argumentacije, u praksi ce primjena jedne
ili druge dovesti do istog rezultata, tj. do jednake obveze sudova da uskladeno
tumace interno pravo.”’ No, prva linija argumentacije moze se pokazati pro-
blemati¢cnom u sustavima koji jos uvijek odri¢u bilo kalvu pravnokreativnu
ulogu sudova. Traziti od sudova da samostalno ¢ine ono sto je u pravilu obveza
zakonodavne drzave moze se u takvim sustavima ciniti neprihvatljivim, jer
sudove pretvara u zakonodavce, $to je nespojivo s trodiobom vlasti. Stoga je
druga linija argumentacije zasigurno lakse prihvatljiva, jer prema njoj sudovi
ne rade suprotno zakonodavcu, ve¢ upravo provode njegovu implicitnu volju.
Novim EU drzavama, posebice za osam drzava srednje i isto¢ne Europe, druga
ce linija argumentacije vjerojatno biti mnogo prihvatljivija te ¢e od pocetka
¢lanstva omoguciti doktrinarno prihvacanje nacela uskladenog tumacenja.

Obje gore objasnjene linije argumentacije temelje se na obvezi lojalnosti
koja je, vidjeli smo, izric¢ito upisana u Ugovor o Europskoj zajednici (njegov
¢lanak 10). No, nedavno rijeseni predmet Pupino pokazao je da isto vrijedi i
kada to nije slucaj. Podsjetimo, u tom se predmetu rjesavalo o u¢incima okvirne

' Sudska praksa koja je objasnjavala obvezu prenoSenja smjernica u interno pravo

potvrduje da za ispunjenje te obveze nije nuzno donijeti specifican propis u internom
pravu, vec se postojece pravo moze smatrati zadovoljavajuc¢im. Da bi se ono, medutim,
smatralo takvim, ono mora doista jam¢iti punu primjenu smjernica na dovoljno jasan i
precizan nacin, a ako je namjera smjernica dodijeliti prava pojedincima, tada je nuzno
da oni na temelju postojecih internih normi mogu jasno spoznati kakva prava imaju te
da ih mogu zastititi sudskim putem. Vidi, primjerice, predmet C-131/88 Commission v.
Germany, (1991) ECR 1-825, paragraf 6 presude.

% Predmet C-334/92 Wagner Miret, (1993) ECR [-6911, paragraf 21 presude.

% lako valja napomenuti da druga linija argumentacije navodi na pitanje kakva je obveza

sudova ako zakonodavna drzava izri¢ito odstupi od obveze utemeljene u europskom

pravu.
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odluke, akta definiranog Ugovorom o EU,** na koji se ¢lanak 10. Ugovora o
EZ ne odnosi. Ugovor o EU, pak, ne sadrzava ni na jednom mjestu klauzulu

lojanosti usporedivu s onom iz Ugovora o EZ.”

Bez obzira na to, Europski
sud zakljucio je da postoji obveza uskladenog tumacenja usporediva s onom
koju nacionalni sudovi imaju u odnosu prema smjernicama prvog stupa. Jedan
od razloga koje je Sud za to dao jest obveza lojalnosti, koja u Ugovoru o EU

nuzno takoder postoji, iako nije izri¢ito navedena:

“Za Uniju bi bilo tesko da provodi djelotvorno svoje zadace ako nacelo lojalne suradnje,
koje zahtijeva posebice da drzave clanice poduzmu sve odgovarajuce mjere, bilo opce ili
posebne, da osiguraju ispunjenje svojih obveza na temelju prava Europske unije, ne
bi takoder obvezivalo i u podrucju policijske i sudske suradnje u kaznenim stvarima,
koja je to vise u potpunosti utemeljena na suradnji izmedu drZava clanica i institucija,

kako je s pravom istaknula nezavisna odvjetnica u paragrafu 26 misljenja.”*

Nacelo lojalne suradnje, izricito predvideno ili ne, ostalo je, dakle, pravnim
opravdanjem obveze sudova da uskladeno tumace europsko pravo, unutar i
izvan prvog stupa EU. To je nacelo, medutim, posluzilo kao pravni argument
koji treba uvjeriti nacionalne sudove ili im pomoci®” da doista preuzmu zadacu
uskladenog tumacenja s europskim pravom. Sto je, medutim, Europski sud
doista zelio postici obvezivanjem nacionalnih sudova na uskladeno tumacenje?
KKao i u svim situacijama, i ovdje je moguce pronaci razli¢ite motive. Jedan, i
vjerojatno najvazniji, jest djelotvornost europskog prava. lako ga nije izric¢ito
spominjao u prijagnjim predmetima, u novijim predmetima Sud djelotvornost
europskog prava spominje kao motiv uvodenja obveze uskladenog tumacenja. U
gore citiranom paragrafu iz predmeta Pupino Sud se tako pozvao na “djelotvorno
ostvarivanje zadaca Unije”,* dok je u predmetu Pfeifer objasnio:

“Zahtjev da se nacionalno pravo protumaci u skladu s pravom Zajednice inherentan
je sustavu Ugovora, jer dopusta da nacionalni sud, u stvarima u svojoj nadleznosti,

¢ Clanak 34. Ugovora o EU.
% Intervenirajuci pred Europskim sudom u predmetu Pupino, takav su argument u svrhu
otklanjanja obveze uskladenog tumacenja iznijele talijanska i britanska vlada (predmet
C-105/03 Criminal Proceedings against Maria Pupino, jo§ neobjavljen).

% Predmet C-105/03 Criminal Proceedings against Maria Pupino, jo$ neobjavljen, paragraf
42.

7 U predmetu Pupino jasna je zelja talijanskog suda da se okoristi okvirnom odlukom EU,
jer mu to omogucuje ostvarivanje po njegovu misljenju pravednog rjesenja u okviru ka-
znenog postupka.

% Vidi citat u tekstu uz biljesku 30.
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osigura punu djelotvornost prava Zajednice kad odlucuje o sporu koji se pred njim
vodi (...).”%

Djelotvornost europskog prava motiv je koji je moguce pronaci u poza-
dini vecine presuda Europskoga suda. No, djelotvornost se prava Zajednice
postize razli¢itim metodama: izravnim uc¢inkom, odgovornoscu za stetu zbog
neprovodenja obveza, postupcima koje Komisija vodi protiv drzava ¢lanica zbog
neprovodenja europskog prava i sl. Obveza uskladenog tumacenja samo je jos
jedna od metoda gradenja djelotvornog pravnog poretka. Ona, rjecima nezavi-
snog odvjetnika Madura, “maksimizira korisni u¢inak prava Zajednice.””

Drugi motiv Europskog suda, koji se javlja u novije vrijeme, i to posebice u
praksi Europskog suda koja se odnosi na kvalitetu pravne zastite pred sudovima
drzava ¢lanica, jest osiguranje djelotvorne zastite subjektivnih prava pojedinaca
koja su utemeljena na normama Zajednice.71 Taj motiv, koji sam drugdje opisala
kao nastojanje da se osigura subjektivna djelotvornost prava Zajednice,” Sud
je, primjerice, istaknuo u predmetu Pfeiffer:

“Posebice, odgovornost je nacionalnih sudova da osiguraju pravnu zastitu pravima
koja za pojedince proizlaze iz pravila prava Zajednice i da osiguraju da su ta pravila
djelotvorna.

1o je a fortiori slucaj kad nacionalni sud odlucuje o sporu koji se tice primjene domacih
odredbi koje su, kao ovdje, specificno usvojene sa svrhom provodenja smjernice kojoj je

namjera podijeliti prava pojedincima.””

9 Spojeni predmeti C-397/01 do C-403/01 Bernhard Pfeiffer, Wilhelm Roith, Albert Siif3,
Michael Winter, Klaus Nestvogel, Roswitha Zeller and Matthias Dobele v. Deutsches
Rotes Kreuz, Kreisverband Waldshut eV, (2004) ECR 000, paragraf 114.

7 Misljenje nezavisnog odvjetnika Madura u predmetu C-327/02 Panayotova, tocka 81.

Vise o toj sudskoj praksi vidi Capeta, T., Sudovi Europske unije. Nacionalni sudovi kao

europski sudovi, IMO, Zagreb, 2002, dio II/3, str. 95 - 175.

2 “Pod subjektivnom djelotvorno$¢u prava podrazumijevamo djelotvornost prava gledano

s aspekta pojedinca koji na temelju tog prava ima subjektivno pravo. U tom smislu,

pravo je djelotvorno ako pruza moguénost ostvarenja povrijedenog subjektivnog prava

koje predvida norma objektivnog prava. (...) S druge strane, objektivna djelotvornost u

slucaju povrede norme (dakle sekundarna djelotvornost) ostvarena je samim time $to

je sud primijenio objektivhu normu, bez obzira na to je li time istodobno osigurana

adekvatna zastita subjektivnog prava.” Ibid., str. 97.

™ Spojeni predmeti C-397/01 do C-403/01 Bernhard Pfeiffer, Wilhelm Roith, Albert Siif,
Michael Winter, Klaus Nestvogel, Roswitha Zeller and Matthias Do6bele v. Deutsches

Rotes Kreuz, Kreisverband Waldshut eV, (2004) ECR 000, paragrafi 111 i 112.



1468 Tamara Capeta: Interpretativni ucinak europskog prava u dlanstvu i prije clanstva u EU

Uz djelotvornost, ono $to se postize uskladenim tumacenjem jest, opet
prema Maduru, minimiziranje mogucih konflikata europskog i nacionalnog
prava,74 rezultat koji je u interesu kako Europske unije tako i svake drzave ¢la-
nice. Takav je rezultat u interesu EU, jer se uskladivanjem nacionalnog prava
tumacenjem zapravo stavlja u primjenu europska norma. Takav je rezultat u
interesu drzava c¢lanica, jer ako nema konflikta, nema ni odgovornosti drzave za
neprovodenje smjernice. Zanimljivo je, u tom smislu, da je u prvom predmetu u
kojem je Europski sud spomenuo obvezu uskladenog tumacenja, predmetu Von
Colson and Kamann, upravo njemacka vlada koja je intervenirala pred Sudom
potaknula takvo rjesenje. Naime, njemacki je radni sud postavio Europskim
pitanje uc¢inaka smjernice o ravnopravosti spolova upravo zato $to je smatrao
da prema internom pravu, kako ga se tumaci u Njemackoj, stranke u sporu ne
mogu ostvariti ono $to im je smjernica namjeravala omoguciti. Naime, prema
ustaljenom tumacenju njemackog Gradanskog zakonika, dvije su Zene koje su
bile zrtve diskrimnacije pri zaposljavanju imale pravo na naknadu $tete u iznosu
od otprilike 8 njemackih maraka (Sto je pokrivalo troskove prijave na natjecaj
i putovanja na intervju). Smatrajuci da to nije u skladu sa svrhom smjernice,
njemacki je sud pitao Europski zahtijeva li smjernica od nacionalnog suda do-
djeljivanje ikakvih specificnih i kakvih sankcija za slucaj diskriminacije (koja
nije bila sporna) te ima li smjernica izravni ucinak. Njemacka je vlada pred
Europskim sudom tvrdila da tumacenje Gradanskog zakonika kakvo je ponu-
dio radni sud nije jedino moguce tumacenje, ve¢ da se postojece pravo moze
protumaciti i uskladeno sa zahtjevom smjernice da se zrtvama diskriminacije
pruzi djelotvorna pravna zastita. Sa stajalista njemacke vlade, takvo tumacenje
otklanjalo je potrebu da Europski sud utvrdi povredu obveze provedbe smjerni-
ce te opasnost da Europska komisija protiv Njemacke pokrene postupak zbog
neprovodenja smjernice” ili da diskriminirane Zene protiv drzave pokrenu spor
za naknadu $tete.”® Upravo je tvrdnja njemacke vlade o mogucnosti drugacije
interpretacije internog prava otvorila vrata Europskom sudu za razvoj nacela

uskladenog tumacenja. ”’

Misljenje nezavisnog odvjetnika Madura u predmetu C-327/02 Panayotova, tocka 81.
7 Na temelju ¢lanaka 226. i 228. Ugovora o EZ.

Na temelju sudske prakse zapocete spojenim predmetima C-6 i 9/90 Andrea Francovich
and Danila Bonifaci and others v. Italy, (1991) ECR I-5357.

Vidi Appleton, J., The Indirect-Direct Effect of European Community Directives, (2000-
2001) 5 UCLA J. Int’'l L. & Foreign Affairs 59, str. 79-80.

77
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Konflikt internog s europskim pravom najbolje ce se izbjeci ako sud uvijek
prvo pokusa protumaciti interno pravo u skladu s europskim, a tek ako to nije
moguce, primijeni nacelo izravnog ucinka, tj. primijeni europsku normu izrav-
no. Redosljed kojim bi se sud trebao sluziti dvjema metodama ostvarivanja
djelotvornosti europskog prava kako bi minimizirao konfliktne situacije trebao
bi dakle biti: prvo posredni ucinak, tek potom izravni ucinak.

Nije, medutim, izvjesno da je takvo postupanje sudova u interesu ujednace-
nosti europskog prava, drugog vaznog motiva u pozadini odluka Europskog
suda, pa ¢ak nuzno uvijek ni u interesu njegove djelotvornosti. Osim toga, jed-
na linija prakse Europskog suda, ona koja je razjasnjavala $to se razumije pod
ispravnim prenosenjem smjernice u interno pravo,78 upucuje na to da je izrav-
nom ucinku potrebno dati prvenstvo pred posrednim. Primjerice, u predmetu
C-144/99 Commission v Netherlands, Nizozemska nije provela specificnim aktom
smjernicu o nepostenim uvjetima u potrosackim ugovorima.”” U postupku koji
je protiv nje pokrenula Komisija branila se argumentom da njezin gradanski
zakonik ve¢ udovoljava smjernici, posebice imajuci u vidu spremnost i praksu
nizozemskih sudova da postojece interno pravo uvijek tumace u skladu s eu-
ropskim. To omogucuje, tvrdila je Nizozemska, uklanjanje svakog konflikta s
europskim pravom. Sud je, medutim, zakljucio:

“U pogledu argumenta nizozemske vlade da bi, ako se nizozemsko pravo protumaci
u skladu sa smjernicom - sto je nacelo koje je prihvatio nizozemski Hoge Raad - bilo
u svakom slucaju moguce ispraviti svaki disparitet izmedu odredbi nizozemskog pra-
va i onih smjernice, dovoljno je primijetiti, kao sto je nezavisni odvjetnik objasnio
u tocki 36 svoga misljenja, da cak i kad ustaljena sudska praksa w drzavi clanici
tumaci odredbe nacionalnog prava na nacin koji smatra da udovoljava zahtjevima
smjernice, time se ne moZe postici jasnoca i preciznost nuzna da zadovolji zahtjeve

pravne sigurnosti.”

Iako je osnovna svrha tog odlomka presude bila obvezati, u prvom redu,
regulatornu drzavu da smjernice u interno pravo ugraduje dovoljno jasnim i pre-
ciznim normama da pojedincima kojima dodjeljuju prava bude jasno o kakvim

je pravima rije¢, ipak tvrdnja da usprkos uskladenoj sudskoj praksi smjernica

S Vidi, primjerice, predmete 29/84 Commission v. Germany [1985] ECR 1661 i C-365/93
Commission v. Greece [1995] ECR 1-499.

Council Directive 93/13/EEC of 5 April 1993 on unfair terms in consumer contracts
(1993) OJ L 95/29).

Predmet C-144/99 Commission v Netherlands, paragraf 21 presude.
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nije ispravno provedena stavlja u pitanje sposobnost nacela posrednog ucinka
da minimizira konflikte internog prava s europskim pravom."'

Preferiranje izravnog nad posrednim uc¢inkom proizlazi i iz drugih predmeta.
Primjerice, u predmetu Faccini Dori,”* posto je ustanovio da smjernica o kojoj
se radilo nije izravno primjenjiva jer je nacionalni sud suocen s horizontalnom
situacijom, Sud je podsjetio da je rjeSenje moguce pronaci u uskladenom tu-
macenju. lako to nije izric¢ito receno, presudu je moguce procitati kao da trazi
od suda da prvo pokusa europsku normu primijeniti izravno, a tek ako to nije
moguce, da postigne isti rezultat uskladenim tumacenjem internog prava. To
ne govori u prilog tome kako posredni ucinak ima funkciju minimiziranja
konflikata, vec - upravo suprotno - inzistira da se konflikt ustanovi te da ga se
uskladenim tumacenjem eventualno eliminira tek ako ga nije moguce rijesiti
izravnom primjenom europske norme. I takvom je zahtjevu moguce pronaci
opravdanje: interna norma konflikt koje je s europskim pravom utvrdio sud
postaje neprimjenjiva i u sudskom® i u administrativnim postupku®* u drzavama
¢lanicama. Utvrdivanje konflikta pred sudom i izravna primjena europske norme
Salje signal zakonodavcu da izmijeni internu normu. Ako, pak, nacionalni sud
tumacenjem normu uskladi, to ne mora nuzno imati uc¢inke izvan predmeta o
kojem je rije¢. Ostali sudovi mozda ce postupiti drugacije, a posebice je moguce
da administrativna drzava nece, barem ne odmah, slijediti sudsko tumaéenje.85

8 Osim toga, takva tvrdnja dovodi u pitanje ulogu sudova u procesu kreiranja pravne

norme (za koju sam prije tvrdila da je priznata u europskom pravnom poretku) i donekle
stavlja sudove u polozaj podreden zakonodavcu. S druge, pak, strane, uvjerena sam da se
u danasnje doba, velikim dijelom zahvaljujuci i Europskom sudu, u Zivotu pravne norme
jednaka vaznost pridaje svim akterima u pravnopolitickom procesu. Dok zakonodavac
pravo kreira apstraktno (iako cesto inspiriran veé¢im brojem konkretnih situacija koje
zeli izmijeniti ili ujednaciti), sudac ga doraduje u konkretnim situacijama, stvarajuci
ipak tako opcu normu i za buduce sli¢ne situacije. Stoga je sudsko tumacenje sastavni
dio oblikovanja pravne norme, a uloga sudova nije podredena, ve¢ komplementarna
zakonodavnom kreiranju prava.

8 Predmet C-91/92 Paola Faccini Dori v. Recreb Srl, (1994) ECR 1-3325.

% Predmet 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A.,

(1978) ECR 643.

Predmet C-118/00 Gervais Larsy v. Institut national d’assurances sociales pour travail-

leurs indépendants (INASTT), (2001) ECR I-5063, posebice paragraf 53.

No ni neprimjenjivost norme na temelju izravnog uc¢inka nece nuzno imati nikakve

84

85

efekte izvan predmeta o kojem je rije¢. Tome je moguce vise razloga. Primjerice, presuda

suda, posebice ako je rije¢ o nizem sudu, moZe ostati nepoznata ostalim sudovima, ili
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Mogucnost razlic¢itih interpretacija interne norme koja prenosi europsku, pa
time i razlicitih interpretacija europske norme s kojom se interna norma tu-
macenjem uskladuje, ugrozava i ujednacenost i djelotvornost europskog prava.
Navedeni argumenti govore u prilog tome da redoslijed primjene dvaju nacela
kojima se osigurava djelotvornost europskog prava bude prvo izravni, a tek ako
to nije moguce, posredni uc¢inak. U tom smislu, funkcija minimiziranja konflikta
koju smo pripisali posrednom ucinku moze se shvatiti samo kao pomocna, jer
dolazi u primjenu tek ako je nemoguce izravno primijeniti europsku normu.

lako je, dakle, moguc, problem s takvim videnjem stvari jest da ono zapravo
potice sudsko tumacenje koje nije u skladu s europskim pravom, jer za europ-
sko pravo postaje bitno sudski ustanoviti moguci konflikt kako bi ga se moglo
ukloniti djelotvornijim i za pojedince pristupacnijim, zakonodavnim putem.
Sto nepovoljnijim tumacenjem interne norme sud ce, naime, upozoriti da je
konflikt mogué, ¢ak ako se i ne pojavljuje u konkretnom predmetu. Postupanje
koje se od suda zahtijeva je sljedece: sud internu normu tumaci ne uzimajuci
uopce u obzir smjernicu (kako bi je i inace tumacio u ¢isto internoj situaciji);
ako uz takvo tumacenje norma odstupa od europske, sud e primijeniti europsku
normu izravno, ne pokusavajuci uopce uskladiti tumacenjem internu normu;
ako europska norma jest izravno primjenjiva, sud nacionalnu normu ostavlja
po strani u tom predmetu; tek ako europska norma nije izravno primjenjiva,
nacionalni sud mijenja tumacenje te pokusava ipak nacionalnu normu prila-
goditi europskoj.

Takvo gledanje na redoslijed primjene dvaju nacela takoder nije u skladu ni
s pravnim opravdanjem interpretativnog ucinka koje pociva na klauzuli lojal-
nosti te pretpostavlja da je interna norma uvijek u skladu s europskom, jer je

to implicitna volja zakonodavca.

pak drugi sud moze drukcije protumaciti internu normu dozivljavajuci je kao uskladenu
s europskom. Ako u internom pravu ne postoji postupak koji obvezuje sudove da o od-
luci da ne primijene neku normu pozitivnog prava obavijeste regulatornu drzavu koja ju
je donijela, inzistiranje na otkrivanju konflikta nece postici svoju svrhu.
% Valja, medutim, naglasiti da i odluka da se europska norma izravno primijeni pred nizim
sudovima moze dovesti do neujednacenosti europskog prava, jer nizi sudovi nisu obvez-
ni tumacenje europske norme povjeriti Europskom sudu. Medutim, kroz Zalbeni postu-
pak u internom sustavu vjerojatno je da ce se u slucaju razli¢itih tumacenja europske
norme od razli¢itih nacionalnih sudova pitanje ispravnog tumacenja kad-tad pojaviti
pred najvisim sudom koji je tada obvezan tumacenje traziti od Europskog suda, a takvo

tumacenje tada obvezuje i sudove u drugim drzavama ¢lanicama.



1472 Tamara Capeta: Interpretativni ucinak europskog prava u dlanstvu i prije clanstva u EU

Iz svih navedenih razloga, smatram da je nacionalni sudac, suocen s internom
normom koja jest u polju primjene europskog prava, duzan prvo pokusati tu
normu i ostale norme svog internog prava protumaciti uskladeno s europskom
te da konflikt postoji tek ako to nije moguc’e.87 Tek tada, smatram, sudac treba
ispitivati moze li europsku normu primijeniti izravno, sto ce istodobno znaciti i
neprimjenu interne norme. Takvo je gledanje u skladu s pravnim opravdanjem
utemeljenim na klauzuli lojalnosti te takoder omogucuje maksimiziranje koris-
nog ucinka europskog prava.

No, bez obzira zahtijeva li danasnje pravo Zajednice od nacionalnih sudova
da prvo primijene izravni, a tek potom posredni ucinak, ili obrnuto, za drugi
dio ovoga rada to nije ni od kakve vaznosti. Naime, prije ¢lanstva sudovi ne
mogu izravno primjenjivati europsko pravo, ali mogu uvazavati njegove inter-
pretativne ucinke. Stoga se pitanje redoslijeda primjene nacela kojima se osi-
gurava djelotvornost europskog prava ne postavlja u pretpristupnom razdoblju.
Prethodna rasprava uvrstena je u ovaj ¢lanak samo zato §to sam problem o
kojem je rije¢ smatrala intelektualno izazovnim te ¢e mozda njegovo uvrstenje
u ¢lanak potaknuti akademsku raspravu.

Osim tako objektivno shvacenih motiva Europskog suda (djelotvornost
europskog prava, izbjegavanje konflikata .. ), motivaciju za nametanje obveze
uskladenog tumacenja internog prava s europskim mozemo pronaci i proma-
trajuci sudove, i Europski i nacionalne, kao institucionalne aktere kojih su
odluke vodene vlastitim institucionalnim interesima. Te je interese Karen Alter
opisala ovako:

“Suci takoder imaju specifi¢ne institucionalne interese u procesu pravne
integracije. Kao grupa, suci dijele odredene interese. Suci su u prvom redu
zainteresirani za promociju svoje nezavisnosti, utjecaja i autoriteta. Pod
nezavisnos¢u mislim na to da sudovi Zele zastititi svoju pravnu autonomiju
od politickih tijela. Oni Zele slobodu da odluc¢e o predmetu onako kako oni
osjecaju da je odgovarajuce. Pod utjecajem, mislim da sudovi zele promovirati
svoju sposobnost da donose odluke koje mogu utjecati na politicki proces i
sudski proces. Neki suci, iako ne svi suci, zele utjecati na politiku i politicku
debatu. Drugi suci su manje zainteresirani za politicku debatu, ali jesu za
pravnu debatu. Oni Zele utjecati na pravnu doktrinu te Zele da njihove pravne

8 Tako i Craig, P, Directives: Direct Effect, Indirect Effect and the Construction of Na-
tional Legislation, (1997) 22 ELRev. 519, na str. 535, i Shaw, J., Law of the European
Union, 3rd ed., Palgrave, London, 1998, str. 276.
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interpretacije budu usvojene od drugih sudova i drugih pravnih i politickih
aktera. Pod autoritetom, mislim da suci ¢uvaju svoj pravni teritorij (svoje ov-
lasti) i konacnost svojih odluka. Sudovi djeluju strateski u odnosu na ostale
sudove i u odnosu na politicka tijela, kalkulirajuci politicki kontekst u kojem
djeluju tako da izbjegnu odgovor koji ce zatvoriti pristup, ukloniti autoritet ili
promijeniti njihove odluke.”*®

Interes Europskog suda moze se objasniti na sljedeci nac¢in. Obveza
uskladenog tumacenja internog prava zahtijeva da nacionalni sudovi prethodno
utvrde znacenje norme europskog prava. Pri tome, oni se mogu ili ¢alk i moraju
obratiti Europskom sudu kroz prethodni postupak za tumacenje. Zahvaljujuci
prethodnom postupku te vrlo konkretnom tumacenju europskog prava za
kojim u tom postupku Europski sud najcesce poseze, Europski sud kroz obvezu
uskladenog tumacenja osigurava vlastitu uklju¢enost i mogucnost utjecaja na
nacionalne sudove te na interno pravo i pravnu kulturu drzava ¢lanica. Pred
nacionalnim pak sudovima, zahtjev uskladenog tumacenja nuzno podrazu-
mijeva preispitivanje te ¢esto i popravljanje odluka donesenih u internom
politickom procesu. On dovodi do tzv. judicijalizacije politike. U tom smislu
on jaca autonomiju sudova u odnosu prema ostalim dvjema granama vlasti u
svakoj drzavi ¢lanici te priznaje njihovu ukljuc¢enost u proces kreiranja pravnih
normi. Dodatno, argumenti koje pri interpretaciji daju sudovi postaju bitni i u
raspravama u okviru politickih tijela. Stoga i Europski sud i nacionalni sudovi
imaju institucionalne razloge za prihvacanje doktrine o posrednom ucinku

europskog prava.

II. INTERPRETATIVNI UCINAK PRAVA EU PRIJE CLANSTVA U EU

Sudovi drzava koje nisu ¢lanice EU nisu obvezani interpretativnim ucinkom
prava EU na temelju europskog ustavnog prava kao $to su to sudovi drzava
¢lanica. To, medutim, ne znaci da razlozi za uvazavanje prava EU pri primjeni
internog prava ne postoje i izvan EU, posebice u drzavama koje su iskazale

% Alter, K., Establishing the Supremacy of European Law. The Making of an International

Rule of Law in Europe, OUP, 2001., str. 46. Ista autorica dala je dobar pregled razlicitih
teorija koje objasnjavaju usvajanje europskog prava od sudova drzava ¢lanica EU. Vidi
Alter, K.,Explaining National Court Acceptance of European Court Jurisprudence: A
Critical Evaluation of Theories of Legal Integration, u: The European Courts and Na-
tional Courts. Doctrine and Jurisprudence, Hart Publishing, 1998., str. 227.
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politicku volju da postanu njezinim ¢lanicama. Ako postoje razlozi, sljedece pi-
tanje koje se postavlja jest postoji li i pravna mogucnost da sudovi takvih drzava
“uzimaju u obzir” pravo EU pri interpretaciji internopravnih pravila ili ¢ak da
ih se obveze da uskladenim tumacenjem postignu rezultat kakav zahtijeva eu-
ropsko pravo. Sljedece je pitanje moze li se nacelo posrednih uc¢inaka kakvo sam
analizirala u prethodnom dijelu ¢lanka, zajedno sa svojim (ne)ogranicenjima,
prenijeti u interno pravo drzave kandidatkinje ili su neke modifikacije ipak
nuzne. To su pitanja kojima ce se baviti nastavak ovog rada.

Drzava koja ¢e mi posluziti kao primjer jest Hrvatska,” no valja reci da
se trenutacno u slicnom poloZaju u smislu primjene interpretativnih uc¢inaka
nalaze jo$ barem tri drzave: Bugarska i Rumunjska, koje su sklopile Ugovor o
pristupanju, ali taj ugovor jo§ nije stupio na snagu,” te Turska, koja jednako
kao i Hrvatska ima status kandidatkinje te je zapocela pregovore o ¢lanstvu
3. listopada 2005.”" Uz to, iako jo$ nije zapocela pregovore, u pretpristupnom
statusu nalazi se i Makedonija, koja je s EZ sklopila Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju®, a status kandidatkinje stekla je u prosincu 2005. na summitu
EU odrzanom u Bruxellesu.”® I kona¢no, jo$ neke europske drzave izrazavaju
politicku namjeru integracije u EU, ali svoj odnos s EU ili nisu regulirale bila-
teralno, ili su ga regulirale drugacijim medunarodnopravnim instrumentima,
razlicitim od sporazuma o pridruiivanju.94 Stoga, iako ce se u nastavku ovaj
¢lanak uglavnom koncentrirati na argumente koji se mogu upotrijebiti te na
probleme koji postoje u Hrvatskoj, vrlo je vjerojatno da je slicna analiza pri-
mjenjiva i u ostalim europskim drzavama s aspiracijama za ¢lanstvo u EU.

% Hrvatska je s EZ i njezinim drzavama ¢lanicama sklopila Sporazum o stabilizaciji i

pridruzivanju u listopadu 2001. Sporazum je stupio na snagu tek u veljac¢i 2005, ali je
od 2002. na snazi Privremeni sporazum kojim je u funkciju stavljen dio SSP-a povezan
s trgovinom. Zahtjev za ¢lanstvo u EU Hrvatska je predala 21. veljace 2003. u Ateni, a
pregovori o ¢lanstvu otvoreni su 3. listopada 2005.
% Ugovor o pristupanju Bugarske i Rumunjske objavljen je u (2005) Official Journal L
157.
Vidi press release objavljen na: http:/ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/
gena/86442 pdf (posjeceno 5. listopada 2005.)

EZ, njezine drzave ¢lanice i Makedonija Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju sklopili

91

92

su u travnju 2001., a Sporazum je stupio na snagu u travnju 2004.
% Vidi Brussels European Council of 15-16 December 2005 Presidency Conclusions,
http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/87642.pdf (posjeceno 21. pro-
sinca 2005.)
" Krajem 2005. EU je zapocela pregovore o sporazumima o stabilizaciji i pridruZivanju sa

Srbijom i Crnom Gorom te Bosnom i Hercegovinom.
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1. Motivi za uvazavanje prava EU pri sudskoj interpretaciji
prava prije ¢lanstva

Jedan od uvjeta ¢lanstva u EU jest da drzava koja ulazi u EU prije ostvari-
vanja ¢lanstva uskladi svoj pravni poredak s pravnim poretkom koji postoji u
EU. Europskim rje¢nikom, drzava vec prije ¢lanstva mora usvojiti sav acquis
communautaire,” osim onog za koji u pregovorima za ¢lanstvo izbori iznimku,
iako i takva iznimka ne moze biti trajna, tako da ¢e u konacnici pristupajuca
drzava morati uskladiti cijelo svoje pravo s cijelim europskim acquis. Clanstvo
u EU zahtijeva, dakle, harmonizaciju internog prava s europskim. Sama cinje-
nica da se ne moze postati ¢lanicom EU bez pravne harmonizacije ne znaci i
da je drzava na bilo koji nac¢in pravno obvezana uskladiti pravo. Stavljanjem
zahtjeva za primanje u ¢lanstvo ne nastaje na medunarodnom planu nikakva
pravna obveza Hrvatske prema EU da uskladi svoje pravo, ali nastaje politicka
obveza drzave da zapocne s uskladivanjem, inace kredibilitet njezina zahtjeva
za ¢lanstvo u EU gubi na vrijednosti, kako interno, tako i u odnosu na EU.

Da harmonizacija prava ne znaci samo usvajanje, u politickom procesu, akata
koji sadrzavaju odgovarajuce odredbe, vec i provedbu tih odredbi u praksi, nije
potrebno objasnjavati.”® Provedba novousvojenih pravnih pravila nece zado-
voljiti zahtjev za harmonizacijom ne samo ako se ta pravila ne primjenjuju vec¢
i ako prilikom primjene pravnim pravilima usvojenim u politickom procesu radi
harmonizacije bude dano znacenje razli¢ito od onog koje imaju pravila s kojima
se interno pravo harmonizira. Nac¢in na koji je moguce izbjeci razmimoilazenje
u znacenjima dvaju pravnih pravila jest da se prilikom primjene internog prava
vodi racuna o pravu EU. Alternativni nacin kojim bi se moglo postici isto, tj.

primjena harmoniziranog prava jednaka onoj u EU, jest tako precizno (uz uvjet

» To je jedan od takozvanih kopenhaskih kriterija za ¢lanstvo, koje je EU postavila na

samitu Europskog vijeca odrzanom u Copenhagenu u lipnju 1993. (Vidi Bulletin of
the European Communities, No 6, 1993, str. 13). Uz Osnivackim ugovorom propisane
uvjete, kopenhaski kriteriji zahtijevaju od drzava kandidatkinja prihvacanje cjelokup-
nog acquis communautaire; stabilnost institucija koje jamc¢e demokraciju, vladavinu prava,
zastitu ljudskih prava i za$titu manjina; postojanje djelotvorne trziSne elkonomije; prih-
vacanje ciljeva politicke te ekonomske i monetarne unije; kapacitet drzave kandidatkinje
da izdrzi konkurenciju unutarnjeg trzista EU.

% Vidi, primjerice, Negotiating Framework for Croatia, posebice tocka 13. (http:/www.

europa.eu.int/comm/enlargment/docs/pdf/st20004_en05_HR_framedoc.pdf, (posjeceno

20. prosinca 2005.)
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da je ispravno) legislativno prenosenje europskih normi u interni pravni sustav
koje ne omogucuje razli¢ito tumacenje. lako teoretski zamisliva, takva mi se
mogucnost ne ¢ini ostvarivom u praksi. Osim toga, takva metoda ne moze pra-
titi promjene u znacenju europskih normi do kojih dolazi u procesu primjene
i tumacenja, a ne putem formalne izmjene pravila. Stoga mi se uvazavanje
interpretativnog ucinka europskih normi ¢ini jedinom prakti¢no dostupnom
metodom stvarne harmonizacije internog prava s europskim.

Uvazavanje interpetativnog ucinka europskog prava od drzavnih tijela u
Hrvatskoj, uklju¢ujuci sudove, stoga je instrument za provodenje stvarne har-
monizacije internog prava. Kao takvo ono jaca politicki kredibilitet drzave u
vezi s ozbiljnos¢u odluke stupanja u ¢lanstvo, jer Salje jasan signal da drzava
ulaze sve potrebne napore da doista uskladi svoj pravni sustav.

Osim harmonizacije prava kao politicke obveze drzave koja zeli u ¢lanstvo
EU, uobicajilo se da se medunarodnopravnim instrumentom koji ureduje
odnose odredene drzave i EU u pretpristupnom razdoblju drzava obveZe na
uskladivanje svoga prava s europskim, ili barem nekim dijelovima europskog
prava. Takve su klauzule postojale u europskim sporazumima (ES),”” a postoje
i u sporazumima o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) koji, za drzave jugoistoc-
ne Europe, imaju istu funkciju kakvu su europski sporazumi imali za drzave
srednje i isto¢ne Europe, koje su danas ve¢ ¢lanice EU.”® I SSP izmedu EZ,
njezinih ¢lanica i Hrvatske sadrzava poglavlje o uskladivanju prava.” Njime se
Hrvatska obvezuje svoje postojece i buduce pravo uskladiti s europskim, iako
je 0 naravi preuzete obveze moguce raspravljati.'” Ako se prihvati teza da je

Vidi, primjerice, ¢lanke 68. i 69. Sporazuma o pridruzivanju izmedu Poljske i EZ i
njezinih drzava ¢lanica, 1993 OJ L 348/2, ili ¢lanke 69. 1 70. Sporazuma o pridruzivanju
izmedu Rumunjske i EZ i njenih drzava ¢lanica, 1994 OJ L 357/2.

% To jest za Cesku, Estoniju, Letoniju, Litvu, Madarsku, Poljsku, Slovacku i Sloveniju. O
mogucnosti usporedbe SSP-a s europskim sporazumima te njihovoj funlkciji pretpris-
tupnih instrumenata vidi Goldner, I., Sloboda kretanja ljudi u Europskoj uniji temeljem
Europskih sporazuma i Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, disertacija na Pravnom
fakultetu Sveucilista u Zagrebu, 2005., poglavlje II.1.

?  Glava VI. SSP-a s Hrvatskom.

1% SSP, naime, sadrzava vrlo blago srocenu obvezu uskladivanja internog prava s cjelo-
kupnim pravom EU. Clanak 69/1. previda: “Stranke pridaju vaznost uskladivanju postojecega
hrvatskoga zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice. Hrvatska ce nastojati osigurati postupno
uskladivanje postojecih zakona i buducega zakonodavstva s pravnom stecevinom Zajednice (ac-
quis).” Tako je moguce tvrditi da ta odredba zbog svog neodredenog rje¢nika ne stvara

obvezu uskladivanja prava, ipak je nemoguce negirati da postoji barem obveza ulaganja
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uskladivanje izvr$eno tek u trenutku istovjetne primjene normi u praksi, onda
se uvazavanje europske norme prilikom primjene interne norme takoder moze
smatrati pravnom obvezom drzave, barem u okviru u kojem SSP obvezuje na
pravnu harmonizaciju. Uvazavanje interpretativnog ucinka europskih normi,
stoga, sli¢no kao i uvjetima ¢lanstva u EU, moze biti motivirano minimiziranjem
neuskladenosti izmedu domaceg i europskog prava, $to otklanja odgovornost
drzave zbog neprovodenja obveze utemeljene na instrumentu medunarodnog
prava. Prihvacanje interpretativnog ucinka europskog prava moze, dakle, biti
motivirano izbjegavanjem krsenja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju.
Drzave kandidatkinje, ukljucuju¢i Hrvatsku, pod harmonizacijom prava
obi¢no razumiju i koncentriraju se na formalno uskladivanje, tj. na donosenje
propisa u kojima se, ¢esto i od rijeci do rijeci, prenose odredbe europskih aka-
ta.'”" Iako je prenosenje odredbi u interne oblike u kojima se pojavljuju pravna
pravila bitno jer to jest prvi korak u procesu uskladivanja, i uskladena primjena
tih propisa jednako je vazna. Njoj se, medutim, ne pridaje dovoljna paznja. To
moze dovesti do toga da drzavna tijela koja primjenjuju pravo, administrativna
i sudska, zatrpana velikim brojem novih pravnih normi, te norme nastave tu-
maciti u skladu s dotadasnjom praksom.'”” Moguce je stoga da u primjeni dode
do razlikovanja formalno uskladenog prava. Ako do odstupanja u tumacenju
dode, vrlo je vjerojatno da takva odstupanja nece biti otkrivena prije ¢lanstva u

napora za uskladivanje prava, ako vec¢ ne i postizanja takvog rezultata. Osim toga, u

odredenom broju podruéja acquis, SSP sadrzava ja¢im rje¢nikom sro¢enu obvezu uz roko-

ve do kojih je potrebno uskladiti interno pravo.
" Vidi, primjerice, odgovor pomoc¢nice ministrice vanjskih poslova i europskih integracija
na pitanje $to se na podru¢ju uskladivanja zakonodavstva predvida u Hrvatskoj 2005.
godine: “On (Nacionalni program za pridruzivanje EU) pred Vladu RH i i Hrvatski
sabor donosi 44 nova prijedloga zakona. Istovremeno, njime je predvideno da u 2005.
tijela drzavne uprave usvoje i 168 podzakonskih akata te 135 mjera iz Plana provedbe
SSP-a.” Euroforum, Publikacija Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija,
broj 10, 2005, str. 8. Harmonizacija se, dakle, najcesc¢e promatra kroz brojke i postotke
zakona i drugih propisa koji su preuzeti u interni pravni poredak.
2" Sinisa Rodin navodi neke primjere takve prakse u Hrvatskoj u podrudju zakonske regu-
lacije ravnopravnosti spolova koja je na formalno-zakonodavnom planu uskladena s ac-
quis, ali kroz sudsko tumacenje dobiva drugacije znacenje. Vidi Rodin, S., So shall it be
written, so shall it be undone! Harmonisation of gender equality law and its judicial
undoing in Croatia. Prihvaceno za objavljivanje u Croatian Yearbook of European Law
and Policy, Vol. 3, 2006.
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EU.'"” Tek ¢lanstvo u EU, koje sa sobom nosi sustavnu kontrolu primjene prava
EU od Europske komisije te izravni ucinak, koji u proces kontrole ukljucuje
sve gradane, omogucit ce otkrivanje neuskladenosti nastalih zbog razlicitog
tumacenja harmonizirane pravne norme u praksi. Kako razdoblje pred¢lan-
stva, u kojem su interne norme formalno harmonizirane, ali prakti¢no ne,
moze trajati duze vrijeme, postoji opasnost da se stvori ustaljena praksa koja
odstupa od prakse u EU. A kako je uvijek mnogo lakse formalno izmijeniti
propis nego izmijeniti praksu, stvarno uskladivanje prava time postaje iznimno
teSko. Formalna izmjena propisa ipak Salje signal onima koji primjenjuju pra-
vo da je potrebno promijeniti nesto i u uvrijezenom shvacanju stvari. Ako od
prava EU odstupa samo tumacenje, a ne i tekst neke odredbe, nema potrebe
za formalnom izmjenom propisa te je mnogo teze poslati poruku tijelima koja
pravo primjenjuju da je potrebno nesto ispraviti. Jedan od motiva uvazavanja
europskog prava pri tumacenju odredbi domacih propisa jest stoga izbjeci razvoj
neuskladene prakse koju je bitno teze mijenjati nego tekst propisa.

U trenutku ¢lanstva u EU, opisano odstupanje u praksi moze potaknuti
Komisiju da pokrene postupak protiv drzave, koji u konacnici moze zavrsiti i
pred Europskim sudom, a - ne manje bitno - moze dovesti i do odgovornosti
drzave za Stetu prema pojedincima koji je trpe zbog pogresne primjene for-
malno harmoniziranog prava. Drzavi je svakako u interesu izbjeci takvu vrstu
odgovornosti te je stoga jedan od motiva uvazavanja interpretativnih uc¢inaka
europskog prava ve¢ u razdoblju prije ¢lanstva minimizaranje odgovornosti
drzave nakon ¢lanstva u EU.

Gledajuci s aspekta sudova kao institucionalnih aktera, motivaciju za
uvazavanje interpretativnih uc¢inaka europskog prava moguce je pronaci i u
okvirima politickih teorija, o ¢emu je vec bilo rijeci gore.'™ Politicke institucio-
nalne teorije, naime, pretpostavljaju da se institucije u svom ponasanju vode
odredenim interesima. Jedan od takvih interesa jest jacanje njihove pozicije
u institucionalnoj strukturi odredenog drustva, tj. jacanje polozaja u odnosu
prema ostalim institucijama sustava. Intepretativni uc¢inak europskog prava
upravo jaca poziciju sudova prema ostalim granama vlasti u drzavi. On omo-
gucuje sudovima, ili ¢ak od njih i zahtijeva, reinterpretaciju internog prava bez
formalne izmjene pravne norme od zakonodavca. Time sudovi stjecu vaznu

15 Cak ni kontrola uskladenosti koju kroz tzv. screening proces u kontekstu pregovora o
¢lanstvu provodi Europska komisija ne uzima u dovoljnoj mjeri u obzir provedbu prava
u praksi, vec je takoder koncentrirana na analizu pisanih normi.

"% Vidi tekst uz biljesku 88.
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ulogu u europeizaciji razlic¢itih javnih politika™ te im se priznaje pravnokrea-

tivna uloga.

2. Pravni temelj uskladene interpretacije

Ako se, dakle, slozimo da razlozi za prihvacanje intepretativnih ucinaka
pri utvrdivanju znacenja internih pravnih normi pred sudovima postoje vec
u pretpristupnom razdoblju, potrebno je razmotriti postoji li pravna moguc-
nost odnosno postoji li mozda odredena pravna prepreka takvom ponasanju
sudova.

Kako Hrvatska jos nije ¢lanica EU, odgovor na pitanje mogu li sudovi pri
interpretaciji prava uzimati u obzir pravo EU stvar je internog ustavnopravnog
poretka, a ne europskog. Prvo na $to je stoga potrebno obratiti paznju jest brani
li hrvatski ustavni poredak sudovima takvu interpretaciju.

Sudovi su, prema hrvatskom Ustavu, autonomni i nezavisni u obavljanju
svoje sudacke duznosti, a obvezni su suditi na temelju Ustava i zakona. Ustav
ne sadrzava nikakve upute o nacinu interpretacije kojih bi se morali pridrzavati
suci. Jedinim bi se ogranicenjem moglo smatrati Ustavom nabrojene vrednote
u c¢lanku 3, koje predstavljaju, prema samom Ustavu, temelj za njegovo tu-
macenje.'” Izvan toga, suci su slobodni odluciti na temelju cega ce zakljuditi
koje je ispravno znacenje odredene norme koja je podlozna vecem mogucem
broju znacenja.

Stoga nema pravne prepreke da suci, posebice kad tumace one pravne nor-
me koje su donesene u procesu uskladivanja hrvatskog prava s europskim, u
obzir uzimaju europske norme s kojima su hrvatske uskladivane. Argumenti da
europsko pravo nije sastavni dio pravnog poretka Hrvatske te ga stoga suci ne
mogu uzimati u obzir'”” potpuno su pogresno stavljeni u ovom kontekstu. Ono

> O pojmu politika (policy) vidi Colebatch, H. K., Policy, Politicka misao, Zagreb, 2004.
1% Kao osnovne vrednote hrvatskog ustavnog poretka, ¢lankom 3. Ustava nabrojene su:
sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo,
socijalna pravda, postovanje prava ¢ovjeka, nepovredivost vlasnistva, o¢uvanje prirode i
covjekova okolia, vladavina prava i demokratski viSestranacki sustav. Valja napomenuti
da jednako koliko ¢ine okvir izvan kojeg suci ne smiju izaci pri interpretaciji prava, te su
vrijednosti istodobno i same otvorene za interpretaciju.

197 Takvi su se argumenti pojavljivali i u drugim drzavama komunisticke proslosti. Za prim-
jere takve prakse vidi Z. IKhn, Application of European law in Central European candidate

countries, (2003) 28 ELRev. 551.
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$to sudac, naime, ¢ini kad “uzima u obzir” europsku pravnu normu nije njezi-
na primjena, ve¢ upotreba te norme kao interpretativnog pomagala koje sucu
omogucuje da is¢ita znacenje interne norme. Sudac, dakle, i dalje primjenjuje
internu normu, a o europskoj normi jedino ovisi njezino znacenje (sadrzaj i
podrucje primjene). Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju te obveza pravnog
uskladivanja koju on sadrzava, politicko opredjeljenje Hrvatske da postane
¢lanica EU,'" zapoceti proces dobrovoljne harmonizacije prava s pravom EU,
postojanje plana Vlade RH o podru¢jima i tempu uskladivanja (NPPEU)'” te
pregovori o ¢lanstvu u EU koji su u tijeku, trebali bi za svakog suca biti dovoljno
uvjerljivi argument da prevagne u korist odluke da se interno pravo tumaci u
skladu s pravom EU, ¢ak i ako ne postoji obveza da sudac tako postupi.

Jedna je, medutim, od mogucih interpretacija SSP-a da na temelju tog
medunarodnog ugovora za suce u Hrvatskoj nastaje i pravna obveza uskladenog
tumacenja. Takva je interpretacija bila prihvacena u Poljskoj u vremenu kad
je ta drzava imala status drzave kandidatkinje na temelju njihova Sporazuma
o pridruzivanju. Poljski je Ustavni sud 1997. godine protumacio ¢lanke 68. i
69. tog sporazuma na sljedeci nacin:

“Naravno, pravo EU nije pravno obvezujuce u Poljskoj. Ustavni sud Zeli svejedno
naglasiti odredbe clanaka 68. i 69. [poljskog Sporazuma o pridruzivanju] ... Njime
se Poljska obvezala upotrijebiti “svoja najbolja nastojanja da osigura da je buduce
zakonodavstvo u skladu s onim Zajednice’. ... Ustavni sud smatra da obveza osigurati
kompatibilnost zakonodavstva (koju prvenstveno imaju parlament i vlada) rezultira
takoder i obvezom da se postojece zakonodavstvo interpretira tako da se osigura najveca

moguca mjera kompatibilnosti.”""

198 Vidi, primjerice, Rezoluciju Sabora RH o strategijskim odrednicama pregovora Repub-

like Hrvatske s Europskom unijom od 14. listopada 2005; Izjavu Hrvatskog sabora i
Vlade RH o zajednickom djelovanju u procesu pregovora za ¢lanstvo u Europskoj uniji
od 19. sijecnja 2005; Rezoluciju Hrvatskog sabora o pristupanju Republike Hrvatske
Europskoj uniji od 18. prosinca 2002. Te i ostale dokumente koji svjedoce o postojanju
politickog konsenzusa o vaznosti ¢lanstva Hrvatske o EU moguce je pronaci na web
stranici Hrvatskog sabora: www.sabor.hr, pod rubrikom Sabor i EU/Akti o pridruzivan-
ju.

1% Nacionalni program za integraciju u Europsku uniju (NPPEU), koji od 2003. Vlada

donosi svake godine, sadrzava, izmedu ostalog, vremenski raspored uskladivanja in-

ternih propisa s europskim acquis. NPPEU se objavljuje na web stranicama Vlade : www.

vlada.hr te na web stranicama Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija:

www.mvpei.hr.

"% Citirano prema: Kiihn, Z., Application of European law in Central European candidate

countries, (2003) 28 ELRev. 551, str. 553/554 (prijevod: autorica).
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SSP koji je Hrvatska sklopila s EZ takoder sadrzava odredbu slicnu onoj u
poljskom Europskom sporazumu. Dapace, u SSP-u s Hrvatskom ta je odredba
srocena vise obvezujucim rje¢nikom od one u poljskom Sporazumu. Dok se u
poljskom Sporazumu govori o tome da ce Poljska “uloziti najbolja nastojanja”
da uskladi “buduce zakonodavstvo” s acquis, u SSP-u s Hrvatskom stoji:

“Hrvatska ce nastojati osigurati postupno uskladivanje postojecih zakona i buducega

zakonodavstva s pravnom stecevinom Zajednice (acquis).”""!

Hrvatski sporazum, dakle, govori o tome da ¢e Hrvatska nastojati osigurati
uskladenost, dok poljski upotrebljava blazi rje¢nik. Osim toga, poljski Spo-
razum izri¢ito govori samo o buducem zakonodavstvu, dok hrvatski govori o
cjelokupnom internom pravu. Ne ulazeci ovdje u pokusaj obrazlaganja razloga
za razliciti rjecnik upotrijebljen u dva sporazuma, Zelim upozoriti da hrvatski
Sporazum ostavlja jo$ vise mjesta da se iz njega iscita obveza uskladenog tu-
macenja za sudove od poljskog. Razlozi da se taj sporazum protumaci kao da
za sudove stvara obvezu uskladenog tumacenja jednaki su onima koji govore
u prilog dobrovoljne odluke sudaca da tumace interno pravo u skladu s pra-
vom EU - odnosno proizlaze iz politickog trenutka u kojem se danas nalazi
Hrvatska. Jednako, dakle, kao $to je poljski Ustavni sud, uzimajuci u obzir
poljske napore da postane ¢lanicom EU, odlucio procitati poljski Sporazum o
pridruzivanju u skladu s takvim nastojanjima, i hrvatskom bi se Sporazumu
trebalo dati takvo znacenje. To ne znaci da bi odluka da se ¢lanak 69. hrvatskog
SSP-a protumaci kao deklaratorna politicka, ali ne i pravnoobvezujuca izjava,
bila protupravna. Ona bi potpuno ravnopravno s prvoponudenom opcijom
mogla opstati u hrvatskom pravnom poretku prije ¢lanstva u EU, ali bi bila u
neskladu s vriemenom u kojem je donesena.

Stoga je, uzimajuci u obzir politicki i drustveni kontekst u kojem postoji
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, rije¢i “Hrvatska ce nastojati osigurati
uskladivanje” moguce i potrebno procitati kao da stvaraju obvezu uskladivanja
(ako ne postoje opravdani razlozi da se tako ne postupi, o ¢emu ce biti rijeci
nize). Istodobno, izraz “Hrvatska” treba shvatiti ne samo kao regulatornu drzavu
- odnosno Sabor i Vladu vec i kao izraz koji obuhvaca sudove, kao sastavni dio
drzavne vlasti. Stoga i sudovi dijele obvezu uskladivanja internog prava s europ-
skim, a mogu je izvrsiti u okvirima svojih ovlasti. Ovlast je sudova da prilikom
rjesavanja sporova tumace pravo. Stoga se moze zakljuciti da prema SSP-u postoji

obveza za sudove da interno pravo tumace u skladu s europskim.

" Clanak 69. SSP-a koji je Hrvatska sklopila s EZ i njenim ¢lanicama.
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3. Opseg i granice obveze uskladenog sudskog tumacenja
u razdoblju prije ¢lanstva

Ako prihvatimo da postoji obveza uskladenog tumacenja, opravdano je
postaviti pitanje je li njome obuhvaceno sve europsko i sve interno pravo, kao
$to je to slucaj u ¢lanstvu.

Citajuci ponovo SSP u svjetlu sireg procesa integracije Hrvatske u EU,
namece se zakljucak da je hrvatsko pravo potrebno tumaciti uskladeno s ¢ita-
vim europskim pravom. To slijedi ponajprije iz ¢injenice da je uskladivanje s
cjelokupnim acquis nuzno kao uvjet za ¢lanstvo u EU. Uz to, izri¢aj ¢lanka 69.
SSP-a omogucuje, dapace podrzava takvo tumacenje. Njime se, naime, Hrvatska
obvezuje na uskladivanje s pravnom stecevinom Zajednice, a ne samo s onim
njezinim dijelovima koji su obuhvaceni SSP-om.

Odgovor, pak, na pitanje treba li sudac svaku internu normu uvijek pokusati
protumaciti u skladu s normom EU ¢ini mi se nesto slozenijim. U uvjetima
¢lanstva, podsjetimo, Europski je sud zauzeo stajaliste da nacionalni sudac mora
uskladeno tumaciti sve nacionalno pravo, bez obzira na to je li ono izric¢ito
usvojeno radi harmonizacije s europskom normom ili ne. Opravdanje za takvo
tumacenje proizlazi iz toga da u uvjetima clanstva drzava nema nikakav izbor
dali da provede ili ne europsku normu u svom internom poretku. Jednom kad
je, primjerice, smjernica usvojena na europskoj razini, drzava je mora ugraditi u
interno pravo, bez obzira na moguce ekonomske, politicke, kulturne ili bilo koje
druge teskoce koje se pri tome mogu pojaviti.''* Iz takve se obveze te iz nacela
lojalnosti koje postoji u EU, moze izvesti presumpcija da politicka drzava kad
donosi neki propis ne zeli njime krsiti obveze nastale na europskoj razini. To
olaksava sudovima zadacu uskladenog tumacenja, pa ¢ak i kad je rije¢ o inter-
nom pravu koje vremenski prethodi europskoj normi. Sudovi mogu zakljuciti
da zakonodavac nije nista poduzeo po stupanju europske norme na snagu, jer
je smatrao da je vec postojeca interna norma u skladu s europskom.

U razdoblju prije ¢lanstva to nije nuzno tako. Clanak 69. SSP-a namece,
naime, drzavi obvezu postupnog uskladivanja. O tempu “postupnog” odlucuje

''? Smjernice, naime, drzavama ostavljaju slobodu izbora kako da ih se uvrsti u interno
pravo - npr. jednim zakonom ili rasporedivanjem u vise zakona i/ili podzakonskih aka-
ta. Smjernice ¢esto ostavljaju i slobodu izbora u pogledu sadrzaja zakonodavstva uz
postovanije cilja i granica koje u tom pogledu ureduje smjernica. No, smjernice nikada ne
ostavljaju slobodu izbora drzavi da li da ih uopce uvrsti u svoj pravni poredak ili ne.
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politicka drzava i to nije odluka koju mogu donositi sudovi, osim ako SSP-om u
pojedinom podrucju nije odreden datum dovrsetka procesa uskladivanja. Stoga
se prije ¢lanstva ne moze zakljuciti analogno situaciji clanstva da je drzava uvijek
zeljela uskladiti pravo, ¢ak i kad nije nista poduzela. U EU takav se zakljucak
namece jer politicka drzava nema izbor. No, pred¢lanska drzava ima mnogo
veci izbor. Zato se obveza uskladenog tumacenja ne moze odnositi na one dije-
love internog prava koje je u trenutku interpretacije drzava svjesno iskljucila
iz harmonizacije. Odnosno, sudac ne moze neki zakon interpretirati u skladu
s acquis, ako je NPPEU taj dio prava namjerno ostavio za kasnije uskladivanje.
U takvoj situaciji vrlo je vjerojatno da postoji odredeni opravdani drzavni
interes da odgodi trenutak harmonizacije.'”” Pitanje je, medutim, $to s onim
dijelovima internog prava koji nisu uopce izricito predvideni za uskladivanje.
Odgovor na takvo pitanje nemoguce je dati generalno za bilo koju situaciju. No,
ono $§to je, smatram, vazan faktor u donosenju odluke treba li nekom takvom
propisu dati znacenje kakvo on ima u EU ili ne jest postoje li opravdani razlozi
iz kojih se moze zakljuciti da je drzava svjesno odlucila jo§ ne harmonizirati
taj dio internog prava. Vaznu ulogu u donosenju takve odluke ima ocjenjivanje
posljedica (ekonomskih i drugih) uskladene interpretacije.

Prema tome, ono §to je u vezi s opsegom obveze uskladenog tumacenja
moguce zakljuciti prije ¢lanstva jest da obveza postoji u pogledu svega internog
prava donesenog u procesu uskladivanja, odnosno i onog za koje je zaklju¢eno
da uskladivanje nije potrebno jer je postojece pravo vec uskladeno. U slucaju
pak kad je moguce zakljuciti da je drzava svjesno odgodila uskladivanje, obve-
za uskladenog tumacenja prelazila bi granice sudskih ovlasti, jer bi suci time
stvarali pravo u pravom smislu rijeci, vreci politicki izbor umjesto odnosno

¢ak suprotno demokratski izabranim politickim tijelima.

"% Najcesce su ti razlozi financijske prirode. Uskladivanje u pojedinom podru¢ju mozda
je vrlo skupo, bilo za drzavni proracun, bilo za privatni sektor, pa je moguce da drzava
odluci promjene uvoditi postupno. No to nisu jedini moguci razlozi. Takoder je moguce
da prilagodba prava ukida ili umanjuje odredena stecena prava pojedinih grupa u drzavi,
koja su politicki osjetljiva. Primjerice, velik broj beneficija koje je Hrvatska predvidjela
za sudionike Domovinskog rata kosi se s pojedinim nacelima prava EU, primjerice zabra-
nom diskriminacije, a istodobno su prepreka slobodi kretanja bilo robe, usluga, ljudi ili

kapitala na internom trzistu.
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4. Neki moguci problemi uvodenja interpretativne
obveze prije ¢lanstva

Posto sam utvrdila da u Hrvatskoj postoje razlozi i pravna mogucnost
uskladene interpretacije internog prava s europskim, zelim se jo$ osvrnuti na
neke moguce prepreke da uskladena interpretacija doista zazivi u Hrvatskoj.

(i) Nedostatak motivacije sudova

Odluka hoce li pri primjeni internog prava uzimati u obzir europsko odno-
sno hoce li takvo postupanje smatrati ¢ak i obvezujucim, ovisi u konac¢nici o
samim sudovima, odnosno o tome kakav ce pristup sudskoj interpretaciji prava
sudovi zauzeti. Sudovi su ti koji ¢e u konacnici reci sadrzava li ¢lanak 69. SSP
obvezu uskladenog tumacenja ili ne.

Prvom mi se preprekom stoga ¢ini moguci nedostatak motivacije sudova
da donesu takvu odluku. Naime, uvodno sam pokusala objasniti da je jedan
od motiva za prihvacanje obveze uskladenog tumacenja u tome $to ona jaca
poziciju sudova u odnosu prema drugim institucijama politickog sustava neke
drzave. Upitno je jesu li sudovi u Hrvatskoj motivirani na taj nacin.

Proces ovlasc¢ivanja sudova kroz njihovo ukljucivanje u europski integra-
cijski proces usporediv je, smatram, s procesom jacanja sudova kroz proces
konstitucionalizacije, koji se tijekom dvadesetog stoljeca odvijao u Europi.
Naime, kako objasnjavaju neki teoreticari,'"* omogucivanje sudskog nadzora
nad ustavnoscu zakona ukljucilo je sudove u politicki proces i dovelo do tzv.
judicijalizacije politike (judicialisation of politics). Vrlo slicno tome, zahtjevi stav-
ljeni pred sudove u europskom integracijskom procesu, ukljucujuci i zahtjev
za interpretativnim uskladivanjem internog prava, takoder ukljucuju sudove u
policy proces, ali i podvrgavaju cijeli policy proces novim kriterijima razvijenim
u sudskoj praksi.

Ono $to, medutim, zbunjuje u Hrvatskoj jest da su njezini sudovi takoder

imali na raspolaganju Ustav kao instrument za vlastito ukljucivanje u policy-

"% Cappelletti, M., The Judicial Process in Comparative Perspective, edited with the col-
laboration of Paul J. Kollmer and Joanne M. Olson, Clarendon Press, Oxford, 1989;
Stone Sweet, Governing with Judges. Constitutional Politics in Europe, Oxford Uni-
versity Press, 2000; Shapiro, M./Stone Sweet, A., On Law, Politics and Judicialisation,
Oxford University Press, 2002.
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making proces, ali ga nisu iskoristili. I hrvatski Ustav uvjetuje valjanost propisa
(ukljucujudi i zakone) njihovom uskladenoscu s temeljnim aktom i vrijedno-
stima koje on garantira. U tom smislu, sudovi nisu ovlasteni primjenjivati
neustavne zakone, iako, kao odraz na kelsenovoj teoriji uspostavljenog pravnog
sustava 1 usko shvacdene trodiobe vlasti, nisu samostalno ovlasteni odluciti o
neustavnosti zakona. U tu svrhu uspostavljen je, kao i u brojnim drugim eu-
ropskim drzavama, ustavni sud. Zakon o sudovima'" i Ustavni zakon o Ustav-

nom sudu''®

predvidaju da ce sud koji se suoci sa zakonom koji je po njegovu
misljenju neustavan, a koji je primjenjiv po svom podrucju primjene u sporu
o kojem sud odlucuje, zastati s postupkom i pitanje ustavnosti takvog zakona
uputiti Ustavnom sudu. Ako Ustavni sud zakon oglasi neustavnim, redovni
ga sud nece primijeniti u sporu. Iako taj mehanizam ne ovlas¢uje suce da sami
odluce o neprimjeni zakona, na sto ¢e, barem u slucajevima neuskladenosti
zakona s europskim pravnim normama postati ovlasteni ¢lanstvom u EU,""” on
ih ovlascuje, dapace, smatram, obvezuje da vode ra¢una o ustavnosti zakona.
Stoga sucu koji, primjerice, odredeni zakon smatra nepravednim ili nepriklad-
nim u danoj situaciji stoji na raspolaganju mehanizam kojim ga moze iskljuciti
iz primjene. Pozivanjem na neku od ustavnih vrijednosti, sudac moze uvjeriti
(ili barem pokusati uvjeriti) Ustavni sud u neustavnost takvog zakona. Takvu
mogucnost, medutim, hrvatski sudovi u gotovo 15 godina postojanja novog
poretka nisu niti jednom iskoristili.""®

Drugi nacin na koji se sudovi mogu okoristiti konstitucionalizacijom jest
koristenjem Ustava u interpretativne svrhe. Tako je sukob zakona s Ustavom
moguce izbjeci Ustavu sukladnom interpretacijom zakona. lako je to u mno-

119

gim europskim drzavama postala uobicajena praksa svih sudova,” "~ sudovi u

115 Clanak 24. Zakona o sudovima.

116 Clanak 37. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu.
Vidi predmet 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A.,
(1978) ECR 643.

Takav je barem rezultat pretrage na Internetu dostupne prakse Ustavnog suda i Vrhovnog

117

118

suda RH. Autorici je poznato da je jedan zahtjev za ocjenu ustavnosti upucen Ustavnom
sudu s Trgovackog suda u Zagrebu 2005. godine, ali kako je odbacen iz procesnih raz-
loga, ta odluka nije objavljena.
"7 Zanjemacku praksu vidi Zierlein, K.-G., Uloga ustavnih sudova pri interpretaciji pravnih
normi, Ustavni sud u zastiti ljudskih prava, Organizator, Zagreb, 2000, str. 327 - 345,
na str. 336-337. Dodatno o njemackoj praksi, kao i o §panjolskoj, talijanskoj i francuskoj
vidi: Stone Sweet, A., Governing with Judges. Constitutional Politics in Europe, OUP,

2000, str. 116 -126.
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Hrvatskoj, uz iznimku Ustavnog suda, ne primjenjuju Ustav u interpretativne
svrhe.

Legitimno je stoga zapitati se postoji li uopce u Hrvatskoj institucionalna
motivacija za prihvacanje interpretativnih ucinaka europskog prava. Ili, dru-
gacije postavljeno, koji su motivi sudova da ne iskoriste ansu za vlastito insti-
tucionalno osnazenje? Jedan je svakako povecanje opsega posla i odgovornosti
sudova koji je posljedica prihvacanja intepretativnih uc¢inaka europskog prava.
Odstupanje od uobicajenih metoda rada te potreba da se upoznaju s dodatnim
pravnim odredbama zahtijeva od sudaca vise vremena utroSenog na pojedini
predmet. Istodobno, ¢injenica da sudovi uskladenim tumacenjem zapravo
prekrojavaju pravne norme stvara za njih dodatnu odgovornost za posljedice
talkve interpretacije koja ne postoji dok se suci skrivaju iza svoje zakonodavcu
podredene uloge. U takvom podredenom odnosu za posljedice primjene norme
iskljucivo je odgovoran zakonodavac, odnosno vlada i parlament kao politicka

tijela jedina ovlastena kreirati normu.'*

(ii) Dominantna pravna kultura

Drugi moguci razlog zasto sudovi u Hrvatskoj nisu prihvatili Ustavom
dodijeljenu mogucnost institucionalnog osnazenja jest pravna kultura kakva
je u Hrvatskoj jos uvijek dominantna.'?! Ona se, izmedu ostalog, temelji na
vrlo kruto shvacenom sustavu trodiobe vlasti, koji sudovima nijece bilo kakvu

pravnokreativnu ulogu jer je u striktnoj separaciji uloga takva zadaca dodijelje-

2% Primjer je nedavni slucaj koji je izazvao veliku medijsku pozornost i u Hrvatskoj, ali i u
svijetu, kad je u studenom 2005. sudac zagrebackog Opcinskog suda Nenad Lukic¢ osu-
dio knjizevnika Predraga Matvejevica na uvjetnu zatvorsku kaznu zbog Idevete i uvrede
na temelju Kaznenog zakona RH. Neki od pokusaja javne obrane suca koji je donio
navedenu presudu temeljili su se na tvrdnji da sudac nije i ne moze biti kriv za posto-
janje propisa te da nema izbora nego primjenjivati zakon. Time je krivnja u potpunosti
prebacena na zakonodavca, a ne na suca koji nije kadar uskladenom interpretacijom
prilagoditi zakon. Taj slucaj takoder pokazuje i nedostatak pravne kulture pozivanja na
Ustav u interpretativne svrhe.

2! Vige o razlikama hrvatske pravne kulture i pravne kulture razvijene u EU pisala sam u:

Capeta, T., Courts, legal culture and EU enlargement, 1 Croatian Yearbook of European

Law and Policy 23 (2005). Vidi takoder Rodin, S., Discourse and authority in European

and post-communist legal culture, 1 Croatian Yearbook of European Law & Policy 1

(2005).
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na iskljuc¢ivo zakonodavcu. Tako shvacena trodioba vlasti ne moze vise na
zadovoljavajuci nacin objasniti meduinstitucionalne odnose i nastanak prava
u danasnjem svijetu.lzz Sudovi u Hrvatskoj, medutim, jo$ uvijek vrlo usko dozi-
vljavaju diobu vlasti, usprkos tome sto se slika polako mijenja. Tako je, primje-
rice, Ustavni sud pokusao dati suvremenije tumacenje podijele vlasti: “Ustavnu
odredbu o trodiobi vlasti ne treba mehanicki shvatiti i tumaciti. Svrha primjene nacela
o diobi vlasti jest spriecavanje koncentracije ovlastenja i politicke moci (samo) unutar
jednog organa (drZavne viasti). Ostvarenju te svrhe u suvremenim ustavnim sistemima
razlicito se prilazi, a svodi se na povjeravanje osnovnih drzavnih funkcija razlicitim
drZavnim organima, pri cemu su odnosi izmedu drzavnih organa koji obavljaju razlicite
drZavne funkeije vrlo razlicito uspostavljeni u pojedinim drZavama.

U nasem sistemu trodiobe vlasti one se uzajamno nadziru i ogranicavaju, ali se i
proZimaju.”'*

Uz kruto shvacenu podjelu vlasti pravnu kulturu obiljezava i kruti pozi-
tivizam i formalizam. Takve karakteristike jo$ uvijek imaju i pravne kulture
drugih europskih drzava komunisticke proslosti, od kojih su neke vec ¢lanice
EU."* Kreativno tumacenje svakako nije dio takve pravne kulture. Pravo se
u takvoj kulturi dozivljava kao objektivno i uvelike mehanicki primjenjivo, a
tumacenje se ne dozivljava kao vazan dio procesa donosenja sudske odluke.

To se vidi i u obrazovnom procesu pravnika i u pravnoj znanosti.'” U EU, pa

22 Tako, primjerice, Stone Sweet kaze: “Tradicionalne, kontinentalne doktrine o podjeli

vlasti u dubokoj su krizi. Shvacene kao skup propisa, ¢ine se sve vi§e suvisnima i neko-
herentnima. Shvacene kao opisi, one vise zamracuju nego §to objasnjavaju sto se doista
desava u svijetu.”, Stone Sweet. Governing with Judges, str. 130.

' Odluka Ustavnog suda RH, broj U-I-143/1995 od 15. veljace 1995. Rije¢ je o obraz-
loZenju rjesenja kojim je odbacen zahtjev za ocjenu ustavnosti Zakona o drzavnom sud-
benom vijecu koji je podnio tadasnji predsjednik Vrhovnog suda, a koji se temeljio na
vrlo striktom objasnjenju Ustavom propisane diobe vlasti.

2% Kiihn, Z., Application of European law in Central European candidate countries, (2003)

28 ELRev;; Kithn, Z., Worlds Apart. Western and Central European Judicial Culture at

the Onset of the European Enlargement, 52 American Journal of Comparative Law 531

(2004); Kahn, Z., Constitutional Courts of the New EU Member States and European

Law, referat izloZzen na Medunarodnoj konferenciji u organizaciji UACES-a: The Euro-

pean Union: Past and Future Enlargements, odrzanoj u Zagrebu, 5-7. rujna 2005, jo$

neobjavljen.

> Posljednja monografija objavljena u Hrvatskoj posvecena temi tumacenja prava obja-

vljena je 1953.: Vukovi¢, M., Interpretacija pravnih propisa, Skolska knjiga, Zagreb,
1953. Noviji radovi koji se bave temom interpretacije prava su rijetki (primjerice, Perda,
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stoga i u njezinim drzavama ¢lanicama, razvila se pravna kultura koja uvaza-
va ulogu sudaca u kreiranju prava kroz njihovo tumacenje radi primjene pri
rjeSavanju konkretnih sporova. I upravo je stoga postalo iznimno bitno §to
sudovi uzimaju u obzir da bi odlucili koja je ispravna interpretacija norme.
Priznavanje vazne pravnokreativne uloge sudovima povlaci za sobom i njiho-
vu mnogo vecu drustvenu odgovornost. A da bi se sudove moglo podvrgnuti
kontroli drustva, posebno je bitno da u svojim odlukama oni obrazloze zasto
su odredenu normu protumacili na odredeni nac¢in odnosno da objasne $to ih
je u tome informiralo.

U Hrvatskoj se pak sudovi ne Zele izloziti drustvenoj kritici. To se vidi kao
prvo iz nacina obrazlaganja sudskih odluka koji rijetko omogucuje vanjskom
promatracu da zakljuci $to je informiralo sud o ispravnom znacenju odredene
norme.'** Osim toga, bilo kakav javni komentar sudskih odluka suci dozivlja-

D., Neke primjedbe o tumacenju prava, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci
(1991) 23 (2), str. 615; Pavlovi¢, M., Tumacenje, praznine i povratno djelovanje pravnih
pravila i propisa, Hrvatska pravna revija, rujan 2004., str. 11), a i tada je najcesce rije¢
o teoretskim raspravama o metodama interpretacije bez njihove primjene na analizu
stvarnog procesa tumacenja koje se odvija pred hrvatskim sudovima.
12 Objasnjenje razloga koji su sud naveli da odredenu normu protumaci na odredeni nacin
vazno je ne samo zbog razvoja prava vec i strankama u sporu. Naime, ako ne znaju kako
je sud protumacio pravo, stranke se ne mogu informirano odluciti da li da uloze zalbu
zbog pogresne primjene prava. Posebice, kad su stranke u sporu ne oko ¢injenica, nego
oko prava, te podastru sudu svoje videnje pravne norme i razloge za to, sudac u pravnoj
kulturi koja priznaje vaznost tumacenju obrazlozZit ¢e strankama zasto jest ili nije uzeo
u obzir njihove argumente. To se odnosi i na situacije kad se stranke pozivaju na norme
europskog prava da bi potkrijepile svoje videnje ispravnog tumacenja interne norme. U
Hrvatskoj se, s druge strane, nacelo iura novit curia toliko striktno dozivljava da su suci
uvrijedeni kad ih stranke pokusavaju uvjeriti u ispravnost vlastitog tumacenja odredene
norme, a takvi pokusaji odvjetnika ponekad budu okaralkterizirani kao “ekstravagantni”
(autorica posjeduje podatke o konkretnim osobama).
Iako sudovi ponekad navedu argumente koje su stavile stranke, naj¢esce u odluci ne
obrazloze razloge zasto ih jesu ili nisu, ili jesu li ih uopce uzeli u obzir. Primjerice,
u predmetu u povodu zahtjeva za ocjenu ustavnosti Pravilnika o telekomunikacijskim
uslugama, Ministarstvo pomorstva, prometa i veza pozvalo se pred Ustavnim sudom,
izmedu ostaloga, i na Izvjestaj Europske komisije o provodenju telekomunikacijskog
paketa EU. Iako je Ustavni sud u opisu ¢injeni¢nog i pravnog stanja to naveo, u obraz-
lozenju vlastite odluke nije vise uopée spominjao navedeni dokument. U-II / 2188 /
2001.
Takvi primjeri upucuju na nedostatak “interpretativne” pravne kulture u Hrvatskoj.
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vaju kao napad na nezavisnost sudstva.'” Situacija se u Hrvatskoj ipak pocela
mijenjati. Ono $to najvise ohrabruje jest da je tema sudske odgovornosti prema
gradanima izasla u javnost i postala dijelom javnog politickog diskursa,'”® sto
je nuzan preduvijet za pocetak promjene pravne kulture u Hrvatskoj. Tom bi
procesu svakako pridonijelo prihvacanje interpretativne obveze vec¢ u razdob-
lju prije ¢lanstva, jer bi ubrzalo proces transformacije kroz koji ¢e Hrvatska u
svakom slucaju morati proci.

(iii) Prakticne prepreke uskladenom tumacenju

Jedna od vaznih prepreka odluke sudaca da uvaze interpretativne ucinke
prava EU jest jezi¢na. Naime, do sada je na hrvatski jezik preveden samo
manji dio zakonodavstva EU, a sustavno prevodenje sudske prakse jo$ nije ni
zapocelo."”’

Osim toga, velik dio sudaca u Hrvatskoj nije prosao formalno obrazovanje
o pravu EU. Taj je predmet, naime, uvrsten u obvezni program pravnih fakul-
teta tek od akademske godine 2005/2006, iako se na nekim fakultetima nudio
kao izborni predmet i prije. Stoga su samo najmladi suci eventualno stekli
neko znanje iz prava EU. Za suce koji u procesu obrazovanja pravnika nisu
imali mogucnost slusati predmete iz prava EU organiziraju se, bilo u okviru
Pravosudne akademije'’ ili kroz projekte koje bilateralno financiraju drzave

'*” Vidi, primjerice, reakciju Udruge hrvatskih sudaca na ¢lanak Sanje Modric¢ Suci protiv

javnosti, objavljen u Jutarnjem listu 13. listopada 2005. Reakcija je objavljena na web

stranici Udruge hrvatskih sudaca: www.uhs.hr/data_sve.index.htm (posjeceno 10. sijec-

nja 2006.)
%8 Po donosenju nekoliko presuda kojima su novinari kazneno osudivani zbog komenti-
ranja sudskih odluka, uslijedila je javna polemika u pisanim i elektronickim medijima,
§to je tu temu otvorilo i $irokoj javnosti. Kontinuirano pracenje sudskih odluka postaje
sve vise sastavnim dijelom medijskog izvjestavanja.
'? Tako prevodenje sudske prakse jos nije dio sluzbenog programa prevodenja koje orga-
nizira Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija, neke vaznije presude preve-
dene su u okviru drugih inicijativa. Tako je, primjerice, na Pravnom fakultetu u Zagrebu
za potrebe nastave iz europskog prava preveden odredeni broj odluka Europskog suda
(www.eu.pravo.hr), a prevodenje je zapocelo i u okviru Pravosudne akademije, u okviru
CARDS projekta Reform of the Judiciary - Support to the Judicial Academy of Croatia, u svrhu
obrazovanja sudaca u podrucju europskog prava.

B0 www.pak.hr/
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¢lanice EU ili Europska komisija, seminari iz prava EU. Za sada je, medutim,
taj proces obrazovanja sudaca obuhvatio samo manji broj od ukupnog broja
sudaca u Hrvatskoj.

Prije je objasnjeno da obveza uskladenog tumacenja u svakom slucaju treba
obuhvatiti one norme koje su donesene u procesu pravne harmonizacije, a da
postoje razlozi da suci ne tumace u skladu s pravom EU one norme koje su
namjerno izostavljene iz tog procesa. Ono $§to u tom smislu moze biti prakti¢ni
problem jest ¢injenica da trenuta¢no jedini nacin da se suci informiraju o tome
koji su propisi doneseni u procesu uskladivanja odnosno koji su izmijenjeni
ili dopunjeni radi ugradivanja acquis jest da konzultiraju NPPEU. Naime,
iako izmjene predlozene radi uskladivanja u zakonodavni postupak pred Sa-
bor dolaze s oznakom “E” koja zastupnicima daje do znanja da se odredeni
prijedlog daje radi uskladivanja s pravom EU, po izlasku iz zakonodavnog
postupka propis gubi bilo kakvu vidljivu vezu s procesom harmonizacije. Stoga
je razumno razmisljati o promjeni tehnickih aspekata zakonodavnog postupka
i nomotehnike pisanja propisa. Oznaka da je pojedini propis ili neka njegova
norma usvojena radi uskladivanja s pravom EU te eventualno i upucivanje na
normu EU s kojom se provelo uskladivanje pomogli bi u svakodnevnom radu
ne samo sucima i tijelima drzavne uprave vec bi i gradanima omogucilo bolje
informiranje o njihovim pravima.

Jedna od bitnih razlika u poziciji sudaca u uvjetima ¢lanstva i onih u si-
tuaciji prije ¢lanstva jest u tome $to se prvi mogu, a drugi se ne mogu koristiti

prethodnim postupkom iz ¢lanka 234. Ugovora o EZ.""

Naime, pri uskladenoj
interpretaciji, objekt tumacenja jest interna norma, ali je ono $to informira
njezino znacenje norma prava EU. Ako je norma prava EU nejasna, sucu iz
drzave ¢lanice stoji na raspolaganju mogucnost (ponekad cak i obveza) da od
Europskog suda zatrazi tumacenje te norme. Sudac u razdoblju prije ¢lanstva
nema mogucnost takve komunikacije s Europskim sudom. Iako je odreden
broj europskih normi ve¢ protumacen od strane Europskog suda te se sudac
o takvoj interpretaciji moze informirati iz prijasnjih sudskih odluka,'** neke

norme nikada jo$ nisu bile pred Europskim sudom, ili ¢ak i ako jesu, nisu

1O tom postupku vidi vise u: Capeta, T., Sudovi EU. Nacionalni sudovi kao europski
sudovi, IMO, Zagreb, 2002, ¢etvrto poglavlje.

2 Sve odluke Europskog suda objavljuju se u sluzbenoj zbirci sudskih odluka (European
Court Reports), ali i na Internetu, primjerice na stranici Europskog suda: www.curia.
eu.int/.
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protumacene u situaciji kakva se pojavljuje pred nacionalnim sudom. Zeli li
hrvatski sudac u takvoj situaciji posegnuti za uskladenim tumacenjem, morat
¢e sam protumaciti europsku normu. Pri tome uvijek postoji moguc¢nost da to
tumacenje odstupa od onog koje ¢e Europski sud dati istoj normi kad se to
pitanje postavi pred njega. Stoga nedostatak mogucnosti koristenja mehanizma
prethodnog postupka ima negativne posljedice kako za ujednacenost prava EU,
tako i za uskladeno tumacenje internog prava. Takva ce se situacija, medutim,
mocdi ispraviti tek ¢lanstvom u EU.

ZAKLJUCAK

Sudovi drzava clanica EU obvezani su na temelju prava EU uskladeno
tumaciti svoje interno pravo s pravom EU. Takvom je obvezom obuhvaceno
¢itavo interno pravo. No, osim postojanja interpretativne obveze, u EU i njenim
¢lanicama razvila se interpretativna pravna kultura. Upravo ta pravna kultura
omogucuje prihvacanje interpretativne obveze koja rezultira time da sudovi
tumacenjem prilagoduju pravne norme. Poimanje prava kakvo danas prevladava
u Europskoj uniji sudove smatra jednim od bitnih aktera u pravnokreativnom
procesu. Takvo gledanje na pravo velikim je dijelom rezultat europske inte-
gracije i utjecaja Europskog suda, ali su temelji za to nastajali tijekom cijelog
dvadesetog stoljeca koje je obiljezio proces deformalizacije prava.'” Pravo se
vise ne dozivljava kao skup dogmi koje zZive svojim vlastitim Zivotom u pisanim
kodifikacijama pravnih normi i udzbenicima pravnih komentatora. Pravo je
rezultat drustvene potrebe za regulacijom odredenih drustvenih odnosa i stoga
ga je nemoguce odvojiti od tih odnosa. Stoga pravo vise ne ¢ine samo pisane
norme koje imaju jedno objektivno, pa stoga i nepromjenjivo, ali i lako uocljivo,
znacenje. Znacenje pravnih normi oblikuje se kroz diskurs u kojem sudjeluju
razni drustveni akteri. Sudovi su stoga nuzno duzni uzeti u obzir stajalista
talkvih aktera prije nego $to zakljuce o kona¢nom znacenju pravne norme na
temelju koje ce rijesiti spor. Tekst pravne norme stoga je samo polaziste od
kojeg sud krece, ali koje ne sadrzava u sebi gotovo rjesenje. Tek stavljanjem
teksta u njegov kontekst, a kontekst se s viemenom moze mijenjati, moguce
je spoznati njegovo znacenje u odredenom trenutku. Vazan kontekst pravnih
normi europskih drzava jest europski integracijski proces u kojem sudjeluju.

%3 Hesselink, M.W., The New European Legal Culture, Nijhoff, 2001.
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Stoga je nemoguce interne norme tumaciti izvan takvog konteksta, postojala
pravna obveza takvog tumacenja ili ne.

Ulaskom u ¢lanstvo Europske unije hrvatski ce sudovi takoder postati dijelom
tog pravnog poretka, a obveza uskladenog tumacenja postat ce i njihova obve-
za. U razdoblju prije ¢lanstva, medutim, europsko pravo ne namece niti moze
nametnuti sudovima izvan EU obvezu uskladenog tumacenja. To, medutim,
ne znaci da potreba za takvom interpretacijom ne postoji u drzavama koje
nastoje uci u ¢lanstvo EU. U ovom ¢lanku navela sam razloge za prihvacanje
ideje uskladene interpretacije s pravom EU u Hrvatskoj i prije ¢lanstva u EU
te iznijela svoje stajaliste da ne postoje pravne prepreke u Hrvatskoj za takvu
odluku. Kona¢na odluka hoce li pri tumacenju prava uzimati u obzir norme
EU ili ne te hoce li takvo tumacenje smatrati ¢ak i obveznim temeljem SSP-a
koji je Hrvatska sklopila s EU jest odluka koju moraju donijeti sami hrvatski
sudovi. Takva odluka nece biti laka, jer ona nije u skladu s dominantnom
pravnom kulturom u Hrvatskoj. Poimanje prava u Hrvatskoj (kao i u drugim
europskim drzavama komunisticke proslosti) mnogo je uze, nefleksibilnije i
zatvorenije od poimanja prava u EU. Prihvacanje nacela posrednog ucinka za
hrvatski ¢e pravni poredak stoga znaciti mnogo vise od prihvacanja jednog od
nacela europskog prava. Ono ce znaciti i promjenu pravne kulture, tj. poimanja
svrhe, pa tako i funkcioniranja i znacenja prava.

Summary
Tamara Capeta’

INTERPRETATIVE EFFECT OF EUROPEAN LAW
IN AND BEFORE EU MEMBERSHIP

European Union law concerns judges in the EU Member States in two ways: it
either directly creates rights and obligations for the parties to the dispute before the court
(direct effect), or it influences the meaning of the existing rules of domestic law (indirect
or interpretative effect). The author analyses the second type of effects that EU norms
have for national judges. The first part analyses indirect effect as developed and explained
by the European Court of Justice and the obligations that it creates for the judges of the

Tamara Capeta, Ph. D., Assistant Professor, Faculty of Law, University of Zagreb, Trg
marsala Tita 14, Zagreb
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courts in the EU Member States. Beside the rules as developed by the European Court,
the author is looking into the motivation behind such rules - what is achieved by them
in the legal order of the EU, and why national courts have accepted them. The responses
to these questions are relevant for the second part of the article, in which the author
develops arguments for accepting interpretative effects of EU law in the legal order of the
candidate country, Croatia being in such status at the moment. The author also points
out the possible difficulties in importing the indirect effects into the Croatian legal order,
especially those that are the result of differences in legal culture.

Key words: EU law; interpretative effect; courts of the EU Member States; courts of
the candidate countries

Zussamenfassung
Tamara Capeta”™

DIE AUSLEGUNGSWIRKUNG DES EU-RECHTS WAHREND
UND VOR DER EU-MITGLIEDSCHAFT

Das Recht der Europdischen Union hat fiir die Richter in den Mitgliedstaaten zweier-
lei Relevanz: Sei es, dass es fiir die Prozessbeteiligten, die vor Gericht erscheinen, direkt
Rechte und Pflichten begriindet (unmittelbare Wirkung), sei es, dass es die Bedeutung
der nationalen Rechtsnormen beeinflusst (mittelbare oder Auslegungswirkung). Die
Autorin analysiert in dieser Arbeit letztere von den EU-Rechtsnormen fiir die Richter
ausgehende Wirkung. Im ersten Teil werden die vom Europdischen Gerichtshof entfaltete
mittelbare Wirkung sowie die aus dieser Wirkung fiir die Richter in den Mitgliedstaa-
ten hervorgehennden Verpflichtungen analysiert. Dabei wird aufer den eigentliche vom
EuGH entwickelten Normen auch die dahinter stehende Motivation behandelt, also die
Frage, was in der Rechtsordnung der EU durch sie erreicht wird und warum die Gerichte
der Mitgliedstaaten zu ihrer Annahme bereit waren. Die Antworten auf diese Fragen
dienen der Autorin als Grundlage fiir den zweiten Teil der Arbeit, in dem Argumente
dargestellt werden, die dafiir sprechen, die mittelbare Wirkung des EU-Rechts auch in
der Rechtsordnung von Kandidatenlindern, zu denen zurzeit Kroatien gehort, zu be-

Dr. Tamara Capeta, Dozentin an der Juristischen Fakultit in Zagreb, Trg marsala Tita
14, Zagreb
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riicksichtigen. Dabei wird auch auf magliche Schwierigkeiten hingewiesen, die auftreten
konnen, wenn dieses Prinzip schon vor der EU-Mitgliedschaft zur Anwendung kommen
soll, insbesondere wenn sie sich aus einer unterschiedlichen Rechtskultur ergeben.

Schliisselworter: EU-Recht; mittelbare Wirkung; Gerichte der EU-Mitgliedstaaten;
Gerichte der EU-Beitrittskandidaten





