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1. UVOD

Mehanizam prethodnog pitanja jo$ uvijek je nedovoljno aktuali-
zirano pitanje u hrvatskoj sudskoj praksi, napose imaju¢i u vidu da slu-
zi kao jedinstveno ucinkovito sredstvo interakcije nacionalnih sudova
drzava ¢lanica sa Sudom EU. Budu¢i da Europska unija trenutno broji
¢ak 27 drzava ¢lanica, od kojih svaka ima autenti¢nu pravnu tradiciju
i razli¢ito usvojeno zakonodavstvo, posljedi¢no se pojavila potreba za
stvaranjem konkretnog i transparentnog mehanizma koji bi pogodo-
vao stvaranju ravnoteze u odlukama nacionalnih sudova i sprijecio po-
tencijalni prijepor prilikom implementacije europskog zakonodavstva.
Unatoc¢ ¢injenici da je osnovni cilj prethodnog postupka osiguravanje
ujednacene primjene europskog prava, pojedine drzave ¢lanice njego-
vim neiskori$tavanjemispustaju pruzenu im moguénost za boljom ho-
mogenizacijom i uskladenosti nacionalnog zakonodavstva.

U prvom dijelu rada se najprije govori o suradnji nacionalnih su-
dova i Suda EU kroz mehanizam prethodnog postupka, da bi se u dru-
gom dijelu opisao mehanizam prethodnog postupka, te njegova imple-
mentacija u domace zakonodavstvo, stavljaju¢i naglasak na oskudnu
intenciju ustavnih sudova za postavljanjem prethodnih pitanja.

Tre¢i dio rada bavi se odnosom ustavnih sudova spram pret-
hodnog pitanja. Cilj ovog dijela rada je sazeto pojasniti $to predstavlja
prethodni postupak, koji je njegov cilj, faze i sam vremenski slijed, po-
vlacedi paralelu sustavnim sudovima, a u kojem kontekstu se proble-
matizira njihov oskudni dijalog sa Sudom EU.

Cetvrti dio rada analizira institut prethodnog pitanja u nacional-
noj sudskoj praksi, isticu¢i kako su nizestupanjski sudovi postavili veci
broj prethodnih pitanja Sud EU od sudove visih instanci.

U petom dijelu se analizira predmet Leni¢ iz kojeg je proisteklo
prethodno pitanje kojim se Ustavni sud RH prvi puta (za sada i jedini)
obraca Sudu EU, uz naglasak na slobodu kretanja zajamc¢enu UFEU-
omkroz prizmu visokog obrazovanja, imajuc¢i na umu da je glavni cilj
Europskog prostora visokog obrazovanja (EHEA) mobilnost studenata.
Cilj je ukazati na vaznost slobode kretanja studenata u svrhu obrazova-
nja unutar EU, napose kroz stajalista Suda EU.

U Sestom, zaklju¢nom dijelu rada izraZena je dvojba o potrebi za
upucivanjem zahtjeva za prethodnu odluku od strane Ustavnog suda
RH u predmetu Leni¢, uzimajuéi u obzir sve dosadasnje primjere iz

188



Tunjica Petrasevi¢, Sanja Misevié

prakse Suda EU u kojoj je ve¢ ustaljena zabrana ogranic¢enja slobode
kretanja studenata u svrhu obrazovanja na inozemnim sveucilistima.

2. SURADNJA NACIONALNIH SUDOVA
I SUDA EU KROZ MEHANIZAM
PRETHODNOG POSTUPKA

Petrasevi¢ ukazuje da se pravo Unije primjenjuje decentralizira-
no, te da ga koriste suci razlicitih pravnih tradicija, s razli¢itom eduka-
cijom i koji koriste razli¢ite metode tumacenja, shodno ¢emu postoji
rizik od primjene iste pravne norme prava EU na razli¢it nac¢in.!

Prethodni postupak utemeljen je originalnim ugovorom 1957.
- Ugovorom o europskoj ekonomskoj zajednici, a danas je ureden
Ugovorom o funkcioniranju Europske Unije, ¢lankom 267.2 U stru¢noj
literaturi i teoriji sadrzane su ujednacene i opceprihvacene definicije
prethodnog postupka. Tridimas isti¢e da Sud EU, kod donosenja odlu-
ka po prethodnim pitanjima u biti provodi kontrolu ustavnosti radnji
drzava ¢lanica, pri ¢emu moze dati toliko specifi¢an odgovor sudu koji
je zahtjev uputio, da istomu ne ostavlja manevarski prostor, dajuti rje-
$enje spora, ili moze odgovoriti uopcéeno, ukazuju¢i nacionalnim pra-
vosudnim tijelima da je odgovor na njima.?

Kako navode Capeta i Rodin, prethodni postupak je mehani-
zam pomocu kojeg nacionalni sudovi drzava ¢lanica komuniciraju sa

1 Tunjica Petrasevi¢, ,Prethodni postupak u podrudju slobode, sigurnosti i
pravde — analiza njegove primjene, Zbornik radova ,,Odnos prava u regionu i
prava Evropske unije“ 2015, 103.

2 Cl. 276 UFEU glasi: ,,Sud Europske unije nadlezan je odlucivati o prethodnim
pitanjima koja se ticu: (a) tumacenja Ugovord; (b) valjanosti i tumacenja akata
institucija, tijeld, uredd ili agencija Unije. Ako se takvo pitanje pojavi pred bilo
kojim sudom drzave ¢lanice, taj sud moze, ako smatra da je odluka o tom pitan-
ju potrebna da bi mogao donijeti presudu, zatraZiti od Suda da o tome odluci.
Ako se takvo pitanje pojavi u predmetu koji je u tijeku pred sudom neke drzave
clanice, protiv cijih odluka prema nacionalnom pravu nema pravnog lijeka, taj
je sud duZan uputiti to pitanje Sudu. Ako se to pitanje postavi u predmetu koji
je u tijeku pred sudom neke drzave clanice u pogledu osobe kojoj je oduzeta slo-
boda, Sud Europske unije djeluje u najkracem moguéem roku.“

3 Takis Tridimas, ,Constitutional review of member state action: The virtues
and vices of an incomplete jurisdiction’, International Journal of Constitutional
Law 9/2011, 737-756.
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Sudom EU, a kakva mogucnost je iznimno vazna u svrhu postizanja
$to vece ujednacenosti i autenticnosti u primjeni europskog prava,
obzirom da se isto nerijetko primjenjuje pred razli¢itim nacionalnim
sudovima. Uzimajuéi u obzir pravnu tradiciju u raznim europskim dr-
zavama koja se s godinama mijenjala, nesporno se iznjedrila potreba za
jedinstvenom institucijom, odnosno jedinstvenim mehanizmom koji bi
doprinosio osiguravanju uravnotezene sudske prakse u $to vecoj mjeri,
a kako bi se izbjegle potencijalne razlike u interpretaciji i implemen-
taciji europskog prava.* Clankom 267 UFEU-auvedena je moguénost
nacionalnim sudovima da Sudu upute prethodno pitanje, ako smatra-
ju da je to potrebno, a propisana je i duznost nacionalnih sudova da,
u sluc¢aju da protiv odluke prema nacionalnom pravu nema pravnog
lijeka, odnosno da se radi o zadnjoj instanci, takvo pitanje moraju upu-
titi Sudu.Ako nacionalni sud to ne ucini, moze snositi odgovornost za
krSenje prava Europske unije.” Naglasak se stavlja na sudove zadnje in-
stance, no neovisno o ¢injenici da su to najvisi nacionalni sudovi, pred-
met Costa protiv E.N.E.L.° potvrduje da se ta obveza namece i najnizim
sudovima, u sluc¢aju da na odluku tog suda nije moguce izjaviti Zalbu,
kada se taj isti sud smatra sudom zadnje instance. Kako bi prethodno
pitanje bilo valjano postavljeno, nacionalni sudovi moraju konkretno
objasniti iz kojeg razloga“im je odgovor Suda potreban za donosenje
odluke®, imaju¢i na umu da Sud ne daje savjetodavna misljenja, ne od-
govara na pitanja hipotetskog karaktera, kao i na pitanja koja nemaju
znacaj u svrhu razrjesenja spornih odnosa pred domac¢im sudom.®

Wahl i Prete ukazali su na prvotnu spremnost Suda EU da $iro-
ko tumaci postupovne zahtjeve za podnosenjem prethodnog pitanja,
daju¢i malu tezinu postupovnim pogreskama, time nastoje¢i potaknu-
ti koristenje ovog instituta. Medutim, uslijed pove¢anog broja pitanja,
prema njihovom misljenju, uslijedio je trend strozih procjena ispunje-

Tamara Capeta, Sinisa Rodin, Osnove prava Europske Unije, Zagreb 2018, 165.

5 Tunjica Petragevi¢, Lana Kovaci¢ Marki¢, ,Polozaj nacionalnih ustavnih su-
dova u primjeni mehanizma prethodnog postupka s posebnim osvrtom na
Ustavni sud Republike Hrvatske®, HAZU, Pravo i politika EU: stara pitanja,
novi odgovori 2020, 149.

6 Presuda Suda od 15. srpnja 1964., C-6/64, Costa v E.N.E.L., EU:C:1964:66.
Presuda Suda od 16. prosinca 1981., C-244/80, Foglia / Novello, EU:C:1981:302.

8 Dinka Sago, ,,Postupak prethodnog odlu¢ivanja pred Europskim sudom -
problemi i moguca rjeSenja“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
39/2015, 384.
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nosti formalnih pretpostavki za nadleznost Suda EU i dopustenost pi-
tanja.®

Vazno je podsjetiti, a na §to ukazuju Dederke i Naurin, na mo-
gucénosti vlada drzava ¢lanica da dostave svoja stajaliSta u postupku
povodom prethodnog pitanja, koji institut je neiskoristen. Ovi autori
tvrde da odluka o iznoSenju stajali$ta moze biti povezana sa zabrinuto-
$¢u oko doktrinarnog razvoja prava EU, ali i s neposrednim politickim
preferencijama, te da su pravna ili bolje re¢i pravosudna (Sud EU) i
politicka arena sustava EU medusobno povezane znatno vise nego bi
se to ¢inilo.1

3. PRIMJENA MEHANIZMA PRETHODNOG
POSTUPKA

Nacionalni sudovi tijekom postupka mogu, a ponekad su i pri-
morani obratiti se Sudu EU sa zahtjevom za tumacenjem prava EU,
iz razloga konzultacije oko tumacenja prava EU ili ocjene valjanosti.
Postupak pred Sudom EU uklju¢uje donosenje presude ili obrazloze-
nog rjesenja, no Sud osim uloge koji obavlja za nacionalne sudove, iz-
vr$ava i didakticku ulogu, pojasnjavajuci znacenje komunitarnog prava
cjelokupnoj javnosti, obzirom da su donesene odluke javno dostupne,
te gradani mogu slobodno vidjeti kako Sud tumaci odredena pravila ili
koncepte.!' Ako Sud povodom prethodnog pitanja neku pravnu normu
proglasi nevaljanom, tada u nekom kasnijem postupku nije potrebno
ponovno postavljati isto pitanje jer takve odluke imaju ucinak erga
omnes.'?

Prethodni postupak u naravi ima dvije faze, prvu koja se odvija
pred nacionalnim sudom, do upudivanja pitanja, te sam postupak pred
Sudom EU povodom postavljenog pitanja.'?

9 Nils Wahl, Luca Prete, ,The gate keepers of article 267 TFEU: On jurisdiction
and admissibility of references for preliminary rulings, Common Market Law
Review 55/2018, 511-547.

10 Julian Dederke, Daniel Naurin, ,,Friends of the Court? Why EU governments
file observations before the Court of Justice, European Journal of Political Re-
search 57/2018, 867-882.

11 D. Sago, op. cit., 382.
12 T. Petragevi¢, L. Kovaci¢ Markic¢, op. cit.,151.

13 Ponekad se govori i o trecoj fazi, koja se ti¢e postupka odlucivanja nacional-
nog suda nakon odluke Suda EU.
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Postupak u drugoj fazi pred Sudom EU egzaktno je reguliran je-
dinstvenim pravilima postupka. Uzimajuéi u obzir izostanak unificira-
nje regulacije pred nacionalnim sudovima glede prethodnog pitanja,
postupovna pravila se u prvoj fazi mogu znatno razlikovati.'

Zahtjev koji nacionalni sudovi upucuju Sudu EU ne moze se
odnositi na tumacenje odredbi nacionalnog prava ili u svezi sa ¢inje-
ni¢nim pitanjima iz glavnog postupka. Kako se navodi i u predmetu
Vervloet i dr., ,,Sud moZe odbiti odlucivati o zahtjevu za prethodnu odlu-
ku koji je uputio nacionalni sud samo ako je ocito da zatraZeno tumace-
nje prava Unije nema nikakve veze s Cinjenicnim stanjem ili predmetom
spora u glavnom postupku, ako je problem hipotetski ili ako Sud ne ra-
spolaze cinjenicnim i pravnim elementima potrebnima da bi mogao dati
koristan odgovor na upucena pitanja'.'s

Preporukom iz 2019. Sud EU detaljno je propisan oblik i sadrzaj
zahtjeva za prethodnu odluku, koje preporuke u naravi ¢ine kodifikaci-
ju sudske prakse Suda EU.1¢

Tako za uspjesno podno$enje zahtjeva, podnositelj mora Sudu
dati jasan ¢injeni¢ni i pravni aspekt postupka, stoga takav zahtjev mora
sadrzavati: relevantne ¢injenice samoga spora, ukljucujudi i kratak opis
sadrzaja, objasniti smisao primjenjivih nacionalnih odredbi, potkrije-
piti sudskom praksom i preciznim referencama, navesti razloge koji su
doveli do postavljanja pitanja kao i ¢lanke relevantnih akata prava EU
koje se trebaju primijeniti u konkretnom slucaju, poveznicu izmedu
odredbi prava EU i nacionalnih sudova te, ukoliko je potrebno, krat-
ko navesti argumentirana stajali$ta sudionika procesa, kao i svoj stav u
pogledu merituma spora.

Dvojbe se pojavljuju prilikom definiranja pojma ,,sud“ u kontek-
stu mogucnosti podnosenja zahtjeva za prethodnu odluku. Naime, su-
kladno ¢l. 267 UFEU-a samo su sudbena tijela ovlastena na pokretanje
prethodnih postupaka, a definiciju samog sudbenog tijela daje upra-
vo Sud EU. Obzirom na navedeno, aktivna legitimacija dodijeljena je

14 Tunjica Petrasevi¢, Igor Vuleti¢, ,,Prethodni postupak pred Europskim sudom
pravde i njegova implementacija u hrvatsko procesno pravo’, Godisnjak Aka-
demije pravnih znanosti Hrvatske 5/2014.

15 Presuda Suda od 21. prosinca 2016., C-76/15, Vervloet i dr., EU:C:2016:975.

16 Preporuke namijenjene nacionalnim sudovima koje se odnose na pokretanje
prethodnog postupka, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/AUTO/?uri=
celex:32019H1108%2801%29.
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sudovima drzava ¢lanica, dok su stranke u postupku izostavljene u tom
dijelu, pa zaklju¢ujemo kako ni protivljenje stranaka ne moze sprijeciti
nacionalni sud da uputi prethodno pitanje.!”

Kao sto proizlazi iz Preporuke, kada se definira pojam ,,sud” tre-
ba uvaziti viSe ¢cimbenika, vodeci ra¢una o tomu da li je institucija koja
upucuje pitanje nezavisna, stalna i ustanovljena zakonom, rukovodi li
se u svojemu postupanju pravnim pravilima i s.'8

Pored sudova, mogu¢nost upucivanja prethodnih pitanja imaju i
kvazisudska tijela, kao §to su DKOM, AZTN i dr. tzv. nezavisni regu-
latori. Postoji mogu¢nost da se jedno od nezavisnih regulatornih tijela
nade u situaciji da ¢e morati primijeniti pravou normu EU. U tom slu-
¢aju, Petrasevi¢ ocjenjuje kako takva tijela mogu ispunjavati sve zahtje-
ve pojma ,,sud“ iz ¢l. 267 UFEU-a te da ne bi trebala biti zapreka da i
ona budu aktivno legitimirana za podnosenje zahtjeva za prethodnu
odluku.?

Uspostavljajuci koherentnost tumacenja, krajnji cilj mehanizma
prethodnog postupka jest jamstvo ucinkovitosti sudske zastite, provo-
denjem nacela pravne sigurnosti i jednakosti. MoZemo reci da ovaj in-
stitut predstavlja ,nepostoje¢u izravnu zalbu“ za zastitu pred Sudom
EU.20

4. USTAVNI SUDOVI I PRETHODNO PITANJE

Imajuci u vidu nesklonost ustavnih sudova da upu¢uju Sudu EU
prethodna pitanja, svrsishodno je istraziti zadto ustavni sudovi drzava
¢lanica ne koriste svoju ovlast zajamcenu ¢l. 267 UFEU-a.

Prvenstveno treba razluditi jesu li ustavni sudovi doista sudo-
vi u smislu odredbe ¢l. 267 UFEU-a, bududi da se to pitanje pojav-
ljuje kao prijepor u sudskoj praksi ve¢ vise od 70 godina europskih

17 T. Petradevi¢, L. Kovaci¢ Markic, op. cit., 149.

18 Preporuke namijenjene nacionalnim sudovima koje se odnose na pokretanje
prethodnog postupka, tocka 4.

19 Tunjica Petrasevi¢, ,,Prethodni postupak pred Europskim sudom s poseb-
nim osvrtom na njegovu implementaciju u nacionalne pravne sustave drzava
¢lanica, Doktorski rad, SveuciliSte u Zagrebu, 2011, 57.

20 Luis Jimena Quesada, ,La cuestién prejudicial europea ante planteamientos
mds que dudosos®, Catedrdtico de Derecho constitucional Universidad de Valen-
cia 39/2017. 272-273.
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integracija. Sukladno stajali$tu Suda, moguénost upucivanja prethod-
nih pitanja vezana je konkretno uz koncept ,nacionalnih sudova ali
jos uvijek nije ustaljena formulacija o kojim se to to¢no sudovima radi,
odnosno nije precizirano koji sudovi i/ili tribunali smiju/ne smiju pod-
nijeti zahtjeve. Posljedi¢no tim nedostacima, mozemo reci da je Sud
ustalio svoju praksu glede tog pitanja na nacin da je utvrdio zahtjeve
koje odredena institucija mora ispuniti da bi se kvalificirala kao ,,sud“
u smislu odredbi UFEU-a; je li tijelo utvrdeno zakonom; je li trajno;
je li njegova nadleznost obvezna; je li postupak kontradiktoran (inter-
partes); primjenjuje li zakonska pravila; je li neovisan i donosi li odlu-
ke sudske prirode. Uzimajudi u obzir i ¢injenicu da su ustavni sudovi
posljednja instanca, odnosno da protiv njihovih odluka nema pravnog
lijeka u nacionalnom pravu, apsurdno bi bilo uskratiti im moguénost
upucivanja prethodnog pitanja, imajuc¢i na umu da bi ustavni sudo-
vi pretpostavljali zadovoljenje utvrdenih zahtjeva za kvalifikaciju pod
pojmom rijeci ,,sud®. Koliko je autorima poznato, Sud EU u svojoj do-
sadasnjoj praksi nikada nije odbio zahtjev ustavnog suda, $to takoder
sugerira na spremnost na dijalog. Konkretna problematika pojavljuje
se u smislu funkcije ustavnih sudova; isti ne rjesavaju konkretne slu-
¢ajeve, ve¢ samo nadziru ustavnost zakona i drugih akata, no to ne bi
smjelo predstavljati zapreku za upucivanjem prethodnih pitanja obzi-
rom da ustavni sudovi ulaze pod pojam suda u tom kontekstu.?!

Do sada su se ustavni sudovi oslanjali na tihe, medusobne dijalo-
ge, izbjegavaju¢i mogucénost postavljanja prethodnog pitanja.

Neminovna je ¢injenica da bi ustavni sudovi trebali prihvati-
ti mogucnost koristenja prethodnog pitanja i na taj nacin uspostaviti
uvjete za konstruktivan i uc¢inkovit dijalog sa Sudom EU, u svjetlu
medusobne suradnje i uvazavanja, a sve u svrhu harmonizacije sud-
ske prakse.?2 Bez obzira na medusobnu suradnju, dijalog sa Sudom EU
moze ojacati argumentaciju ustavnih sudova, napose imajuci u vidu
osjetljivost pitanja koja stoje pred ustavnim sudovima.?* Rodin kao
glavni razlog odbijanja suradnje ustavnog suda sa Sudom EU vidi u

21 T. Petrasevi¢, op. cit., 72.

22 Stephan W. Schill, Armin von Bogdandy, ,,Overcoming absolute primacy: Re-
spect for national identity under the Lisbon Treaty, Common Market Law Re-
view 48/2018, 1449.

23 Milo§ Stani¢, ,,Ukratko o ustavnom identitetu kao mostu saradnje Evropskog
suda pravde i nacionalnih ustavnih sudova drzava ¢lanica®, Revizija za evrop-
sko pravo XXIII 23/2021. 70.
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¢injenici da su misljenja Suda cesto formulirana na nacin da nacional-
nim sudovima ostavljaju vrlo malo diskrecije prilikom interpretacije
nacionalnog prava, a uzimajud¢i u obzir da ocjena ustavnosti zakona
obuhvaca osjetljiva pitanja.* U odnosu na druge nacionalne sudove
¢ija je funkcija provodenje prava, bilo europskog ili nacionalnog, ustav-
ni sudovi imaju zadatak voditi racuna o uskladenosti pravnih normi
i medunarodnih ugovora s ustavom kao najvisim aktom neke drzave,
$to dodatno utjece na prihva¢anje mehanizma prethodnog postupka.?®

5. ANALIZA PRETHODNOG PITANJA U
NACIONALNOJ SUDSKOJ PRAKSI RH

Republika Hrvatska (dalje RH) je kao punopravna ¢lanica EU
duzna usvojiti, prihvatiti i primjenjivati pravnu ste¢evinu EU, pa tako
primjenjivati i institut prethodnog pitanja kada se za tim pojavi potre-
ba. Domac¢i zakonodavac prethodni postupak propisuje u okviru po-
sebnih procesnih zakona, uklju¢ujué¢i Zakon o upravnim sporovima2,
Zakon o kaznenom postupku?” i Zakon o parni¢nom postupku?, iz
¢ega proizlazi da je RH stvorila odredeni procesni okvir za harmoni-
zaciju nacionalnog prava s europskim po pitanju primjene prethodnog
postupka.

U parni¢nom postupku se opcenito moZemo osvrnuti na pita-
nje funkcije koja se Zeljela posti¢i uvodenjem instituta prethodnog po-
stupka. Budu¢i da nacionalni sudovi RH nemaju tendenciju postavljati

24 Sini$a Rodin, ,,Ustavni sud i ¢lanstvo Republike Hrvatske u Europskoj uniji®,

Novi informator 2009, 318.
25 Dusko Lopandi¢, ,,Poljski izazov — nacelo nadredenosti u pravu EU i praksa

ustavnih sudova drzava ¢lanica®, Revija za evropsko pravo: XXIV 24/2022, 9.

26 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 110/2021 u ¢l. 45 st. 2
ureduje mogu¢nosti prekida spora; u slu¢aju kada sud podnese zahtjev Sudu
EU o tumacenju prava EU ili o valjanosti akta koje su donijele institucije EU.

27 Zakon o kaznenom postupku - ZKP, Narodne novine, br. 80/2022. u ¢l. 18a
sadrzi odredbu kojom se propisuje da ¢e sud, u slu¢aju podnosenja zahtjeva
Sudu, odrediti prekid postupka sve do dono$enja odluke Suda, a o ¢emu je
duzan i obavijestiti ministarstvo nadlezno za vanjske poslove.

28 Zakon o parni¢nom postupku- ZPP, Narodne novine, br. 114/2022. u ¢&l. 213
st. 1 propisuje odredbu o moguénosti prekida postupka ako je odlu¢eno pod-
nijeti zahtjev Europskom sudu o tumacenju prava EU ili valjanosti akata koje
su donijele institucije EU.
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prethodna pitanja Sudu EU, otvaraju se brojni problemi kod neujed-
nacene sudske prakse u parni¢nim postupcima, kao jednima od naj-
brojnijih. Nacionalni sudovi bi trebali sve vise i¢i u korak s europskim
standardima i primjenjivati odluke Suda EU kako bi ujednacili svoju
praksu (imajuci u vidu da se europske odredbe nerijetko pojavljuju u
parni¢nim postupcima) i time doveli do koncentracije parni¢nih po-
stupaka i brzeg donosenja odluka.

Republika Hrvatska danas broji ukupno 41 prethodno pitanje
upuceno Sudu, od kojih je 13 jo$ uvijek u postupku donosenja konac¢ne
odluke. Zanimljivo je za primijetiti kako sudovi nizih instanci imaju
vecu tendenciju za pokretanjem prethodnog postupka za razliku od
najvisih sudova, imaju¢i na umu da Vrhovni sud ima dva, a Ustavni
sud samo jedno upuceno prethodno pitanje, a koje je tema ovoga ra-
da.®

Upucdivanje prethodnog pitanja i cjelokupan prethodni postu-
pak predstavlja esencijalni mehanizam europskog pravnog okvira,
a koji omogucava dosljednost i harmonizaciju tumacenja i primjene
komunitarnog prava. Ovakav mehanizam osnazuje integraciju u EU i
potice interakciju nacionalnih sudova sa Sudom EU, a time se poticei
cilj stvaranja jedinstvenog europskog pravnog prostora, koji §titi prava
gradana na pravican i jedinstven nacin, neovisno o kojoj drzavi ¢lanici
se radi.

29 Upravni sud u Zagrebu postavio je Cetiri, a Visoki upravni sud tri pitanja.
Trgovacki sud u Zagrebu ucinio je to Cetiri puta, dok je s Visokog trgovackog
suda poslano najvi$e prethodnih pitanja, to¢nije sedam. Od Zupanijskih su-
dova, moguénost prethodnog pitanja iskoristio je Zupanijski sud u Puli dva
puta te Zupanijski sud u Zagrebu jednom. Op¢inski gradanski sud u Zagrebu,
Op¢inski sud u Novom Zagrebu i Prekrsajni sud u Bjelovaru uputili su po dva
prethodna pitanja Sudu EU, a po jedno Op¢inski sud u Osijeku, Op¢inski sud
u Zadru, Op¢inski sud u Rijeci, Op¢inski sud u Vukovaru te Op¢éinski sud u
Puli. Najvise prethodnih pitanja od op¢inskih sudova uputio je Op¢inski sud u
Velikoj Gorici. Za napomenuti je i kako je Ministarstvo pomorstva, prometa i
infrastrukture — Uprava zra¢nog prometa, elektronickih komunikacija i poste
takoder iskoristio danu mu mogu¢nost i Sudu EU uputio prethodno pitanje.
(Podaci preuzeti sa sluzbene stranice Info Curia; https://curia.europa.eu/)
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6. PRETHODNO PITANJE USTAVNOG SUDA RH
UPUCENOG SUDU EU

Znanstvena analiza sudskih odluka zahtjevan je posao. Naime, a
kao $to navodi Guastini, u modernoj pravnoj literaturi djelatnost su-
dovanja se shvaca kao puko primjenjivanje prethodno ustanovljenih
op¢ih normi na pojedina¢ne slucajeve, $to zahtjeva deduktivno rasudi-
vanje. Proces sudovanja podvrgnut je nacelu zakonitosti, slijedom ¢ega
svaka odluka treba biti utemeljena na ve¢ postoje¢oj pravnom normi,
jer u protivnom ne bi bilo zajamceno nacelo jednakog postupanja s
jednakim ¢injeni¢nim stanjem, ni pravne sigurnosti, tj. predvidljivo-
sti sudskih odluka.?® Takoder, sudovi cesto daju prednost uvjerljivosti
pravnog obrazlozenja u odnosu na njegovu logi¢nu i argumentacijsku
to¢nost, slijedom cega obrazlozenja ukljucuju razli¢ite ocjene i izbore
koji ¢esto ostaju implicitni u sudskim odlukama.’! Primjecuje se, me-
dutim, kako su obrazlozenja odluka nacionalnih sudova, pod utjeca-
jem Suda EU, ali i Europskog suda za ljudska prava sve detaljnija, prav-
no argumentirana i sveobuhvatna, a $to e biti razvidno i iz sljedece
analize.

Ustavni sud RH je prvi put iskoristio pravo podnosenja pret-
hodnog pitanja Sudu EU povodom ustavne tuzbe u predmetu Leni¢.*
Ukratko, presudom Visokog upravnog suda Republike Hrvatske od-
bijena je zalba tuziteljice koju je ista podnijela protiv prvostupanjske
presude,kojom je u bitnomu utvrdeno kako podnositeljica nema pravo
na osobni odbitak kod poreza na dohodak.Naime, poreznim rjesenjem
podnositeljici ustavne tuzbe utvrdena je razlika poreza i prireza, uz
obrazlozenje kako joj je kao poreznom obvezniku brisan osobni od-
bitak za uzdrzavanog ¢lana - dijete, bududi je to dijete ostvarilo pri-
mitak vec¢i od 11.000 kn, jer joj je isplacen primitak s osnova progra-
ma Erasmus + radi $kolovanja u Finskoj u iznosod 2.300 EUR, kao
namjenska- bespovratna sredstva Fondova i programa EU za proved-
bu aktivnosti i mobilnosti u svrhu obrazovanja i strucnog usavrsava-
nja. Podnositeljica je isticala da iznos isplacen njenoj kéeri u okviru

30 Ricardo Guastini, Sintaksa prava, Zagreb 2016.

31 Damiano Canale, ,,Legal Interpretation and the Objectivity of Values®, SSRN
Electronic Journal 10/2008, 1-26.

32 Predmet C-277/23, Ministarstvo financija, postupak u tijeku.
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Erasmus + programa predstavlja jednu vrstu socijalne potpore u svrhu
pokrivanja troskova Zivota za vrijeme studijskog boravka u inozemstvu,
po posebnom propisu Uredbe br. 1288/2 Europskog parlamenta i Vijeca
od 11. prosinca 2013. o uspostavi programa ,,Erasmus+*. Takoder, da vi-
sina potpore ovisi o standardu Zivota zemlje u koju student ide, odno-
sno o stupnju ekonomskog i socijalnog razvoja te zemlje, upravo iz ra-
zloga jer sluzi za pokrivanje troskova Zivota studiranja u inozemstvu, te
je podnositeljica kao roditelj i za vrijeme studijskog boravka u inozem-
stvu financirala svoju kéer. U upravnoj tuzbi podnositeljica je ukazivala
naodredbe Zakona o suzbijanju diskriminacije®, apostrofirajuci kako
se radi o diskriminatornim odredbama zakona, ali i diskriminirajucoj
praksi poreznih tijela kojom se roditelje studenata kojima se isplacu-
ju potpore za $kolovanje u inozemstvu stavlja u neravnopravan polo-
zaj. Takoder, podnositeljica ukazuje kako je Izmjenama i dopunama
Zakona o porezu na dohodak® uocena nepravilnost ispravljena, te je
navedeno kako se kod utvrdivanja“..prava na osobni odbitak za uzdrza-
vane clanove ne uzimaju u obzir, izmedu ostalog: stipendije, nagrade za
izvrsnost ucenika i studenata isplacene iz proracuna i bespovratna sred-
stva koja se isplacuju iz proracuna, fondova i programa Europske unije i
drugih medunarodnih fondova i programa uredenih posebnim propisima
i medunarodnim sporazumima, u svrhu obrazovanja i stru¢nog usavr-
Savanja...“, ¢ime su nacionalni porezni propisi uskladeni s propisima
EU. Podnositeljica je takoder ukazala na potrebu izravne primjene
Direktive, obzirom da zakonske odredbe (konkretno, Zakona o porezu
na dohodak?®) nisu u skladu s pravnom stecevinom EU.Prvostupanjski
sud je odbio tuzbu, uz obrazlozZenje kako nije bilo mjesta za izravnu
primjenu europskog prava, iz razloga $to odredbe Uredbe (EU) br.
1288/2013 na koju se tuziteljica (ovdje podnositeljica ustavne tuzbe)
¢ine preambulu Uredbe, dakle tekst izmedu naslova Uredbe i njezinog
normativnog dijela, pa samim time nije obvezujuceg karaktera. Iste
argumente Sud iznosi i za neprimjenu odredbi Direktive 2016/8010

33 Zakon o suzbijanju diskriminacije, Narodne novine, br. 85/08, 112/12.

34 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak, Narodne no-
vine, br. 115/2016, 106/2018, 121/2019, 32/2020, 138/2020, 151/2022.

35 Zakon o porezu na dohodak, Narodne novine, br. 177/2004, 73/2008, 80/2010,
114/2011, 22/2012, 144/2012, 43/2013, 120/2013, 125/2013, 148/2013, 83/2014,
143/2014, 136/2015, 115/2016.
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uvjetima ulaska i boravka drzavljana tre¢ih zemalja u svrhu istraZiva-
nja, studija, osposobljavanja, volonterstva, razmjena ucenika ili obra-
zovnih projekata. U Zzalbi protiv navedene odluke, ovdje podnositeljica
navodi kako su obvezujuci svi dijelovi uredbi EU, te direktiva kada
je moguca njihova izravna primjena. Takoder, opetovano se poziva
na prigovor diskriminacije, odnosno stavljanja u nepovoljniji polozaj
u odnosu na druge roditelje. Visoki upravni sud (dalje: VUS) odbija
zalbu, u bitnome navode¢i da je podnositeljica propustila navesti di-
skriminacijsku osnovu na koju se poziva, a koja je predvidena zako-
nom (rasna ili eticna pripadnost, boja koze, vjera,spol itd.).

6.1. Jurisdikcija Ustavnog suda

Ustavni sud je tuzbu ocijenio kao osnovanu i dopustenu, obzirom
da je podnositeljica pravilno iscrpila dopusteni pravni put. Smatrajudi
da navodi ustavne tuzbe i konkretne okolnosti slu¢aja otvaraju brojna
sloZzena pitanja tumacenja prava EU-a bez kojih nije moguce donijeti
valjanu odluku o biti prigovora o povredama ustavnih i konvencijskih
prava, na sjednici Ustavnog suda, a temeljem ¢l. 267. UFEU, donesena
je odluka o upucivanju zahtjeva za prethodnu odluku Sudu EU, te je
doslo do zastoja daljnjeg postupka sve do donosenja odluke.?

6.2. Rasprava o meritumu

Na samome pocetku zahtjeva za prethodnu odluku Ustavni sud
iznosi ¢injenice i okolnosti slucaja, u kojima navodi cjelokupno ¢inje-
ni¢no stanje predmeta, uz sve okolnosti slucaja i tijek postupka prije
upudivanja prethodnog pitanja, isticuci kako se slaze s podnositeljicom
u dijelu njezinog prigovora da je dijete, u identi¢nim okolnostima slu-
¢aja otislo na studijski boravak u bilo koju zemlju sudionicu programa
Erasmus + s nizim prosje¢nim tro$kovima Zivota (tzv. tre¢a program-
ska skupina), isplaceni predujam potpore za mobilnost studenta ne bi
presao cenzus od 11.000,00 kn koji je propisan ¢l. 36 st. 1 i 4 Zakona
o porezu na dohodak, te da samim time podnositeljica ne bi izgubila
pravo na uvecanje osnovnog odbitka za uzdrzavano dijete.

36 O ulozi ustavnih sudova u prethodnim pitanjima vi$e vidi supra.
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Ustavni sud je potom istaknuo pravni okvir, odnosno mjerodav-
ne odredbe Ustava koje se ticu jednakosti pred zakonom i zajaméenog
prava vlasni$tva. Potom se navodi i ¢l. 141c Ustava RH koji govori da
se akti EU koje je prihvatila RH primjenjuju u skladu s pravnom stece-
vinom EU, ¢l. 141d Ustava RH koji jamdi slobodu kretanja drzavljana
RH na podrugju svih drzava clanica. Zatim se navode i mjerodavne
odredbe ostalih relevantnih nacionalnih zakona.’” Ustavni sud nadalje
navodi kako se, iako o tome nema sudske prakse, Puc¢ka pravobranite-
ljica RH izjasnila da su prema praksi poreznih tijela navedene potpo-
re neoporezive za studente, no da porezni tretman prava roditelja na
uvecanje osnovnog odbitka za uzdrzavanog ¢lana koji primi Erasmus
+ potporu predstavlja prepreku za odlazak na studijski program u ino-
zemstvo, te je dala preporuku za izmjenu zakona, uklju¢ujuéi promje-
nu postojeceg poreznog tretmana ,,...Erasmus + potpora,tako da se uvr-
ste u prihode koji se ne uzimaju u obzir prilikom utvrdivanja prava na
osobni odbitak, neovisno o iznosu isplacene potpore, kao sto je slucaj s,
primjerice, socijalnim potporama...”3

Iako su nizestupanjskisudovi dali odredene razloge, a obzirom
na specifi¢ni status spornih potpora, postoji dvojba od strane Ustavnog
suda koji navodi da nije moguce utvrditi je li pravo EU-a primjenjivo
u konkretnom slucaju. Potom istice i element diskriminacije, obzirom
da je podnositeljica stavljena u nepovoljniji polozaj, protivno nacelima
jednakosti i zabrane diskriminacije, samo iz razloga jer je njezino dije-
te koristilo mjere mobilnosti koje su joj pruzene. Ustavni sud nadalje
izdvaja sporna pitanja primjene ¢l. 18, 20 i 21 UFEU-a u konkretnom
slu¢aju, odnosno primjenjuju li se navedene odredbe na podnositelji-
¢in slucaj, istodobno zaklju¢ujuci da bi takve odredbe ipak mogle biti
primjenjive u konkretnom sluc¢aju. Drugo sporno pitanje odnosi se na
potencijalnu prepreku slobodi kretanja (mobilnosti studenata) u smi-
slu ¢l. 20 1 21 UFEU-a, uz obrazloZenje Ustavnog suda da Sud EU, iako
izravno oporezivanje stavlja u nadleznost drzava clanica, istima nalaze

37 Zakon o porezu na dohodak, Narodne novine, br. 177/2004, 73/2008, 80/2010,
114/2011, 22/2012, 144/2012, 43/2013, 120/2013, 125/2013, 148/2013,
83/2014, 143/2014, 136/2015, 115/2016 - u daljnjem tekstu ZPD/04, Zakon
o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak, Narodne novine, br.
115/2016, 106/2018, 121/2019, 32/2020, 138/2020, 151/2022.

38 Izvje$¢e Pucke pravobraniteljice za 2017. godinu, dostupno na: https://www.
ombudsman.hr/hr/download/izvjesce-pucke-pravobraniteljice-za-2017-godinu/?
wpdmdl=4745&refresh=63c90d728a8151674120562, 25. 9. 2023.
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da nadleznost moraju provoditi uz postivanje prava EU-a, te da im ne
dopusta primjenu mjera koje bi bile protivne slobodama kretanja za-
jamcéenim UFEU-om, uklju¢ujudi i porezne mjere. Navodi se i utvrde-
nje da, kada drzava ¢lanica uredi sustav financijske pomoc¢i za obrazo-
vanje studentima, duzna je osigurati da nacini dodjele takve pomoc¢i ne
predstavljaju neopravdano ogranicenje slobode kretanja i boravka na
podrudju drzava ¢lanica, te da ostalim povezanim propisima ne smi-
ju odvracati gradane da napuste drzavu podrijetla radi obrazovanja u
drugoj drzavi ¢lanici. Sukladno izvjes¢u Pucke pravobraniteljice RH za
2017. godinu, sveucilista su navela da studenti odustaju od koristenja
mjera programa Erasmus + iz razloga $to tada njihovi roditelji gube
pravo na uvecanje osobnog odbitka za uzdrzavanog studenta, slijedom
¢ega i Ustavni sud potvrduje da ¢l. 36 ZPD/04 nedvojbeno odvraca stu-
dente od kori$tenja mjera mobilnosti. Idu¢e sporno pitanje odnosi se
na moguce nacine primjene nacela jednakosti (zabrane diskriminaci-
je) u konkretnom slucaju, pri tome Ustavni sud objasnjava da se ¢ini
da naizgled neutralne odredbe ¢l. 36 ZPD/04 stavljaju podnositeljicu
u nepovoljniji polozaj u odnosu na porezne obveznike u RH ¢ija su
djeca primila druge neoporezive primitke. Idu¢im spornim pitanjima
Ustavni sud pita moze li se stavljanje podnositeljice u nepovoljniji po-
lozaj opravdati legitimnim ciljem, te je li osporena porezna mjera bila
nuzna za ostvarivanje tog legitimnog cilja i je li opravdana s aspekta
prava EU-a.

Iscrpan zahtjev za prethodnu odluku, koji se proteze na ¢ak 36
stranica, u bitnome pita Sud EU treba li odredbe ¢l. 18, 20, 21 i 165 st.
2 t. 2 UFEU tumaciti na nacin da im se protive propisi drzave ¢lanice
prema kojoj roditelj gubi pravo uvecanja godi$njeg osobnog odbitka
poreza na dohodak za uzdrzavano dijete, koje kao student koristi fi-
nancijske potpore iz Uredbe br. 1288/2013 radi ostvarivanja mobilnosti
studenata, kao i treba li ¢l. 67 Uredbe br. 883/2004 o koordinaciji susta-
va socijalne sigurnosti tumaciti na nacin da im se protive propisi drza-
ve ¢lanice prema kojoj roditelj gubi pravo uvec¢anja godi$njeg osobnog
odbitka poreza na dohodak za uzdrzavano dijete.

6.3. Analiza primjenjive sudske prakse

Sud EU je u vise svojih odluka utvrdio da nacionalni propisi koji
uskracuju ili na bilo koji nacin ogranic¢avaju slobodu kretanja studen-
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tima u svrhu obrazovanja unutar EU predstavljaju mjere ogranic¢enja
slobode kretanja iz ¢l. 21. UFEU-a.*, od kojih su se neke odnosile bag
na porezni tretman.*0

U predmetu MCM (Aides financiéres pour études a létranger) Sud
govori o tumacenju ¢l. 45 UFEU* i ¢l. 7 st. 2 Uredbe EU, br. 492/2011
Europskog parlamenta i Vije¢a o slobodi kretanja radnika u Uniji#
(dalje: Uredba), a u okviru spora izmedu osobe MCM i Nacionalnog
odbora za pomo¢ studentima iz Svedske, u svezi s pravom osobe
MCM na dodjelu financijske potpore od strane Svedske za studij u
Spanjolskoj, bududi da je isti $vedski drzavljanin koji od rodenja boravi
u Spanjolskoj. Sud EU donosi odluku kojom ¢l. 45 UFEU-a i ¢l. 7 st.
2 Uredbe tumaci.tako da im se protivi propis drzave clanice koji pravo
djeteta - Ciji je roditelj osoba koja je napustila drzavu clanicu domacina
u kojoj je radila kako bi zivjela u prvoj drZavi clanici Ciji je drZavljanin
- na financijsku pomo¢ namijenjenu pohadanju studija u drZavi ¢lanici
domacinu, uvjetuje time da je to dijete povezano s drZavom clanicom po-
drijetla, u situaciji u kojoj, s jedne strane, dijete od svojeg rodenja bora-
vi u drZavi clanici domacinu i, s druge strane, drzava clanica podrijetla
propisuje uvjet postojanja povezanosti za druge drzavljane koji ne ispu-

39 Presuda Suda od 24. studenog 2022, C-638/20, MCM (Aides financiéres pour
études a létranger), EU:C:2022:916.

40 Presuda Suda od 27. lipnja 2017., C-74/16, Congregacion de Escuelas Pias Pro-
vincia Betania, EU:C:2017:496; Presuda Suda od 11. rujna 2007., C-76/05,
Schwarzi Gootjes — Schwarz, EU:C:2007:492.

41 Clanak 45 UFEU-a: , 1. Sloboda kretanja radnika osigurava se unutar Unije.
2. Ta sloboda kretanja podrazumijeva ukidanje svake diskriminacije na temelju
drzavljanstva medu radnicima iz drzava clanica u vezi sa zaposljavanjem,
primicima od rada i ostalim uvjetima rada i zaposljavanja. 3. Podlozno
ogranicenjima koja su opravdana razlozima javnog poretka, javne sigurnosti
ili javnog zdravlja, ta sloboda podrazumijeva pravo na: (a) prihvacanje stvarno
ucinjenih ponuda za zaposlenje; (b) slobodno kretanje unutar drzavnog podrucja
drzava clanica u tu svrhu; (c) boravak u drZavi clanici radi zaposljavanja
sukladno odredbama koje ureduju zaposljavanje drZavljana te drZave utvrdenih
zakonom i ostalim propisima; (d) ostanak na driavnom podruciu drZave
clanice nakon prestanka zaposlenja u toj drzavi, pod uvjetima sadrZanima u
uredbama koje sastavlja Komisija. 4. Odredbe ovog clanka ne primjenjuju se na
zaposljavanje u javnim sluzbama.“

42 Clanak 7 st. 2 Uredbe EU, br. 492/2011 Europskog parlamenta i Vijeca o slo-
bodi kretanja radnika u Uniji: ,, Takav radnik uziva jednake socijalne i porezne
povlastice kao domali radnici.“
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njavaju uvjet boravista i koji se prijavljuju za takvu financijsku pomoc
kako bi studirali u drugoj drZavi ¢lanici...

U predmetu Congregacion protiv Ayuntamiento, podnesen je za-
htjev za prethodnu odluku u okviru spora izmedu crvene zajednice
vjerskih $kola u pokrajini Betania i op¢ine Getafe iz Spanjolske. Naime,
crkvena zajednica zatrazila je povrat poreza za troskove gradevinskih
radova i instalacija na gradevini u svojemu vlasnistvu, §to je op¢ina
odbila priznati kao pravno osnovano. Iz postavljenog pitanja proizlazi
dvojba suda je li izuzec¢e od poreza za gradevinske radove na nekret-
nini u vlasnistvu crkve, a koja gradevina je namijenjena i za djelatno-
sti koje nisu iskljucivo vjerske, obuhvac¢eno zabranom iz ¢l. 107 st. 1
UFEU-a.®3 Sud EU je ustvrdio da ovo izuzece od porezamoze biti obu-
hvaceno zabranom iz ¢l. 107 st. 1 UFEU-a ako se radi o gospodarskim
aktivnostima (gospodarska djelatnost je svaka djelatnost koja se sastoji
od ponude robe ili usluga na trzistu). Medutim, potonje treba utvrditi
nacionalni sud.

U predmetu Schwarzi Gootjes — Schwarz, djeca njemacke obitelji
Schwarz su, pohadajuci obrazovnu ustanovu koja se nalazi u drugoj
drzavi ¢lanici, koristila svoje pravo na slobodno kretanje, no nacional-
no zakonodavstvo razlicito je tretiralo porezne obveznike ¢ija djeca su
se $kolovala u Njemackoj, od poreznih obveznika ¢ija su djeca bila na
$kolovanju u drugoj drzavi ¢lanici, §to se konkretno odrazilo i na obi-
telj Schwarz. Roditelji Schwarz su trazili od ,Finanzamt“ (poreznog
ureda) da im dopusti poreznu olaksicu na Skolarine nastale za njihovu
djecu, no isti ih je odbio, uz obrazlozenje da njemacko zakonodavstvo
o porezu na dohodak dozvoljava dodjeljivanje porezne olaksice onim
poreznim obveznicima koji su placali $kolarine njemackim privatnim
$kolama. Sud je ustvrdio da su takve odredbe nacionalnog zakonodav-
stva u suprotnosti s pravom EU, nedvojbeno stavljaju obitelj Schwarz u
nepovoljniji polozaj, iskljucivo iz razloga $to su koristili svoje pravo na
slobodu kretanja kako bi se obrazovali u drugoj drzavi ¢lanici.

43 Clanak 107 st. 1 UFEU-a: ,;Osim ako je Ugovorima drukéije predvideno, sva-
ka potpora koju dodijeli drzava ¢lanica ili koja se dodjeljuje putem drzavnih
sredstava u bilo kojem obliku koja narusava ili prijeti da ¢e narusiti trzi$no
natjecanje stavljanjem odredenih poduzetnika ili proizvodnje odredene robe u
povoljniji poloZzaj, nespojiva je s unutarnjim trzistem u mjeri u kojoj utjece na
trgovinu medu drzavama ¢lanicama.“
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Takoder, Sud EU odlucivao je i u slu¢ajevima neizravne diskri-
minacije studenata temeljem drzavljanstva.#

U predmetu Braganga Linares Verruga i drugi, ¢injeni¢no stanje
odnosi se na studenta Sveucilidta u Belgiji koji boravi u Francuskoj sa
svojim roditeljima. Njegova majka zaposlena je u Luksemburgu ve¢
duZi niz godina sa samo jednim kra¢im prekidom, dok je otac takoder
zaposlen u istoj drzavi ¢lanici gdje radi u vlastitom poduzecu kao sa-
mozaposlena osoba. Kao student Sveucilista u Belgiji podnio je zahtjev
za dodjeljivanje drzavne nov¢ane pomoci za visokoskolsko obrazova-
nje, no ministar visokoskolskog obrazovanja i istrazivanja odlukom je
odbio usvojiti zahtjev zbog neispunjavanja uvjeta propisanih nacional-
nim zakonom. Sud EU je u predmetnom postupku utvrdio postojanje
neizravne diskriminacije, odnosno navodi da se odredbama Uredbe
(EU) br. 492/2011 Europskog parlamenta i Vije¢a od 5. travnja 2011.
o slobodi kretanja radnika u Uniji ,,...protivi nacionalno zakonodav-
stvo koje uvjetuje dodjelu novéane pomoci za visokoskolsko obrazovanje
onim studentima koji u doti¢noj drzavi ¢lanici nemaju boraviste (s time
da je barem jedan od njihovih roditelja radio u toj drzavi clanici u mini-
malnom i neprekinutom razdoblju od pet godina u trenutku podnosenja
zahtjeva za novéanu pomoc), ali da ne propisuje takav uvjet kada je ri-
jec o studentima koji imaju boraviste na podrucju te drzave. Neizravna
diskriminacija moze biti dopustena samo ako je objektivno opravdana;
dok u predmetnom slucaju Sud zaklju¢uje kako propisani uvjet bora-
viSta predstavlja ogranicenje koje premasuje ono $to je nuzno za po-
stizanje legitimnog cilja, konkretno povecanje broja nositelja diplome
o visokoskolskom obrazovanju u stanovni$tvu koje ima boraviste u toj
drzavi.

7. ZAKLJUCAK

Prethodno pitanje omogucuje sudovima drzava ¢lanica izravan
dijalog sa Sudom EU, $to vodi u efikasnu i brzu komunikaciju te djeluje
kao jedino uc¢inkovito sredstvo za postizanje ujednacene primjene pra-
va EU u svim drzavama ¢lanicama, slijedom cega se za sve gradane na
podrucju Unije nastoji uspostaviti jednak tretman. Iako ustavni sudo-
vi nemaju tendenciju koristiti se mogu¢no$¢u upudivanja prethodnog

44 Presuda Suda od 14. prosinca 2016., C-238/15, Braganca Linares Verruga i
drugi, EU:C:2016:94.
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pitanja, njihova spremnost na suradnju moze dovesti do svrsishodnog
dijaloga. U svjetlu medusobne suradnje i dosadasnje sudske prakse,
ustavni sudovi bi trebali uspostaviti uvjete za uc¢inkovitim dijalogom sa
Sudom EU i sve ¢e$ce uspostavljati interakciju, kako zbog ujednacava-
nja sudske prakse, tako i zbog lakseg i pravilnijeg donogenja odluka. U
korak s europskim standardima, i Republika Hrvatska je kroz integra-
ciju prethodnog postupka u okviru posebnih procesnih zakona stvorila
relevantan pravni okvir koji doprinosi stvaranju ravnoteZe u odnosu na
pravo Unije.

Prvenstvena kritika u konkretnom predmetu odnosi se na staja-
liste Visokog upravnog suda RH da podnositeljica nije jasno naznacila
diskriminacijsku osnovu na koju se pozivala. Clankom 14 st. 1 Ustava
RH propisuje se zabrana diskriminacije, no bez izri¢itog definiranja,
zbog Cega autori smatraju da je zakonodavac time ostavio prostor za
samostalno odredenje diskriminacijskih oblika koji mogu nastati iz
razli¢itih Zivotnih okolnosti te da je VUS u ovom slucaju trebao sam
odrediti diskriminacijsku osnovu podnositeljice.

Cijeneci volju Ustavnog suda RH da uputi prethodno pitanje,
te uspostavi dijalog sa Sudom EU, dvojbenom se ukazuje potreba za
upudivanjem zahtjeva za prethodnu odluku od strane Ustavnog suda
RH u predmetu Leni¢, uzimajuci u obzir sve dosadasnje primjere iz
prakse Suda EU u kojoj je ve¢ ustaljena zabrana ogranicenja slobode
kretanja studenata u svrhu obrazovanja na inozemnim sveucili§tima.
Naime, imajuci u vidu da je Sud EU kroz analiziranu praksu ve¢ dao
svojevrsne odgovore u odnosu na prethodno pitanje Ustavnog suda
RH, uklju¢uju¢i financijski element i element slobode kretanja, ostaje
dvojbeno je li upravo u ovom predmetu Ustavni sud RH trebao testi-
rati komunikaciju sa Sudom EU. Izmedu ostaloga, Sud EU u srodnim
predmetima prvenstveno naglasava ustaljenu praksu u pogledu statusa
gradanina Unije koji je predodreden da bude temeljni status drzavljana
drzava ¢lanica, a koji omogucuje onima koji se nadu u istoj situaciji da
uzivaju isti pravni tretman unutar podrudja primjene prava EU-a, bez
obzira na njihovo drzavljanstvo. Povezano s navedenim, valja naglasiti
da se zahtjevi nacionalnih sudova mogu odnositi i na pitanja koja su
ve¢ postavljena, dakle pravilo ne bis in idem se ne primjenjuje na odlu-
ke Suda EU. Takvo pravilo u biti pruza Sudu EU mogu¢nost mijenjanja
svojih prethodnih stavova, a na nacionalnim sudovima je da odluce
postoji li potreba za ponovnim donosenjem odluke.
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S druge strane, najvaznija svrha uspostave instituta prethodnog
postupka jest postizanje harmonizacije u primjeni i tumacenju prava
Unije. Postavljanjem sli¢nih pitanja Sudu od strane razli¢itih drzava
¢lanica osigurava se dosljedno tumacenje europskih odredaba i stva-
ranje ujednacenog polozaja gradana diljem EU. Stoga ¢e biti zanimlji-
vo vidjeti kakvo stajalidte ¢e zauzeti Sud EU. Takoder, ¢injenica da je
Ustavni sud RH po prvi put odluc¢io komunicirati sa Sudom EU bas po
pitanju slobode kretanja i visokog obrazovanja jasno govori o vaznosti
ove teme, kao i njenoj aktualnosti.
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DIALOGUE BETWEEN MEMBER STATES AND
THE EU COURT THROUGH PRELIMINARY
REFERENCE, WITH PARTICULAR EMPHASIS
ON THE PRELIMINARY QUESTION FROM THE
CONSTITUTIONAL COURT OF THE REPUBLIC
OF CROATIA REFERRED TO THE EU COURT

Summary

The institute of preliminary reference is regulated by the Treaty
on the Functioning of the European Union (hereinafter: TFEU) and it
serves as the sole effective mean of communication between national
courts and the EU Court. In addition to its key role in unifying and
harmonizing judicial practices, the preliminary reference institute
guarantees the effectiveness of judicial protection, implementation of
the principles of equality and security, seeking to ensure an equal legal
position for all Union citizens. In this paper, the authors elucidate the
role of the preliminary reference procedure in the legal order of the
European Union (hereinafter: EU), emphasizing the scarce intention of
national constitutional courts to refer a preliminary question and their
current issues. Taking into account the fact that the Constitutional
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Court of the Republic of Croatia posed a preliminary question to the
EU Court for the first time in April 2023, a process that is still ongoing,
the authors analyze the submitted request, problematizing the poten-
tial elements of discrimination regarding the freedom of movement of
students studying at foreign universities, referring to related examples
from the EU Court’s case law.

Key words: Preliminary Ruling. — Court of the EU. - Constitutional
Courts. — Freedom of Movement. — Discrimination.
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