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istrazivanja. Vidi npr. rad: Dui¢, D. i Petra3evic, T. (2019). Pet godina primjene prava Europske unije — analiza
postupaka zbog povrede prava EU pokrenutih protiv Republike Hrvatske i prethodnih pitanja hrvatskih sudova.
Godignjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, X (1), 65-95. https://doi.org/10.32984/gapzh.10.1.4 U
spomenutom radu se analizira iskustva prvih pet godina ¢lanstva RH u EU pri ¢emu se analiziraju prethodna pitanja
nacionalnih sudova i postupci protiv RH zbog povrede prava EU. U ovom radu Ce se fokus staviti iskljuivo na
postupke zbog povrede obveze u pravu EU pokrenute do kraja 2025. godine.

* QOvo istrazivanje financira Europska unija — NextGenerationEU: /mplementacijski i provedbeni izazovi europskog
prava na odabrane institute u hrvatskom pravnom sustavu (IPIE), Sifra projekta: 581-UNIOS-88. Izneseni stavovi i
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Europska unija ni Europska komisija ne mogu se smatrati odgovornima za njih.
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Sazetak:

Zakonodavni postupak u Europskoj uniji (dalje: EU) je centraliziran, u rukama Europskog
parlamenta i Vije¢a EU kao dva suzakonodavca, dok se pravo EU primjenjuje decentralizirano.
Primjena prava EU je obveza drzava €lanica, koje su obvezne pravovremeno, potpuno i ispravno
primjenjivati pravo Europske unije. To je prije svega zadac¢a nacionalnih sudova i upravnih tijela u
najSirem smislu rijeci. Europska komisija (dalje: Komisija ili EK) kao "¢uvarica Ugovora'' redovito
prati da li drzave ¢lanice postuju pravo EU o ¢emu donosi izvjeSée u formi tzv. paketa o povredama
i predlaZe pravne radnje protiv drzava ¢lanica koje postupaju protivno pravo EU. Postupak protiv
drzave clanice koja kr3i pravo EU moZe pokrenuti Europska komisija (¢l. 258 UFEU) ili druga
drzava Clanica (¢l. 259 UFEU). Drzave Clanice tek iznimno podnose tuZbe jedna protiv druge, u
pravilu to ¢ini Komisija. Postupak se pokrece pred Sudom EU koji odlucuje krsi li neka drzava
¢lanica obveze utemeljene u pravu EU. Ukoliko Sud EU utvrdi da povreda postoji, moze izredi vrlo
visoke nov€ane sankcije.

Republika Hrvatska (dalje: RH) punopravna je ¢lanica Europske unije od 1. srpnja 2013. godine.
Prvo desetlje¢e primjene prava EU u RH zasluZuje znanstvenu analizu uspjeSnosti i izazova s
kojima smo se susreli. Iskustva RH mogu itekako pomo¢i susjednim zemljama koje su na putu u
¢lanstvo kako bi se $to bolje pripremile i svladale eventualne prepreke pred kojima e se i same
zatedi. Rad Ce biti strukturiran u Cetiri poglavlja. U prvom dijelu se daju uvodne napomene o temi
radi i ciljevima istrazivanja. U drugom dijelu rada ¢e se opisati sam postupak zbog povrede prava
EU koji ima svoje dvije faze: predsudsku i sudsku. U tre¢em, sredisnjem dijelu rada ée se dati jedna
sveobuhvatna analiza svih postupaka pokrenutih protiv RH zbog povrede prava EU do kraja 2025.
godine. U ¢etvrtom dijelu se izvode odredeni zakljucci i daju prijedlozi kako unaprijediti primjenu

prava EU kako bi se izbjegli postupci zbog povrede ili barem njihov broj sveo na minimum.

Kljucne rijeci: Europska unija, implementacija, postupak zbog povrede prava EU, Sud EU

| 565



ZBORNIK RADOVA | CONFERENCE PROCEEDINGS

I

Summary:

The European Union’s (hereinafter: EU) legislative framework is characterized by a high degree
of centralization at the normative level, with the European Parliament and the Council of the
European Union acting as co-legislators. By contrast, the application and enforcement of EU law
are fundamentally decentralized. Responsibility for the timely, complete, and correct
implementation of EU legal norms rests with the Member States and is exercised primarily
through national courts and administrative authorities in the broadest sense. Compliance with
these obligations is subject to systematic supervision by the European Commission (hereinafter:
Commission or EC), acting in its role as the “guardian of the Treaties.” Where shortcomings are
identified, the Commission issues infringement packages and, where necessary, initiates
proceedings against non-compliant Member States. Infringement proceedings may be brought
either by the Commission under Article 258 TFEU or, more exceptionally, by a Member State
against another Member State pursuant to Article 259 TFEU. In practice, the enforcement
mechanism is overwhelmingly driven by the Commission. The Court of Justice of the European
Union, which determines whether a Member State has failed to fulfil its obligations under EU law
and, in cases of persistent non-compliance, may impose substantial financial penalties,
adjudicates such proceedings. The Republic of Croatia (hereinafter: RC) has been a full member
of the European Union since 1 July 2013. The first decade of EU law application in Croatia
therefore provides a valuable basis for scholarly assessment, both in terms of achievements and
of the structural and practical challenges encountered. The Croatian experience is also of
particular relevance for neighboring states in the process of EU accession, as it offers important
lessons for anticipating and addressing potential difficulties in the implementation of EU law. This
paper is structured in four parts. The first part sets out the introductory framework, research
objectives, and methodology. The second part examines the infringement procedure as such, with
particular emphasis on its pre-litigation and judicial phases. The third and central part offers a
comprehensive analysis of all infringement proceedings initiated against the Republic of Croatia
up to the end of 2025. The final part formulates conclusions and proposes measures aimed at
improving national compliance with EU law, with a view to preventing infringement proceedings

or, at a minimum, significantly reducing their frequency.
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1. UvoD

Zakonodavni postupak u Europskoj uniji je centraliziran, u rukama Europskog parlamenta

i Vije¢a EU kao dva suzakonodavca. Nasuprot tome, pravo EU se primjenjuje decentralizirano, od
strane nacionalnih sudova i upravnih tijela u najsirem smislu rijeci. (Petrasevi¢, 2014:15). Primjena
prava EU je dakle obveza drzava ¢lanica, koje su duZne pravovremeno, potpuno i ispravno
primjenjivati pravo Europske unije. Ta obveza proizlazi iz tzv. klauzule ili nacela lojalnosti
(Josipovi¢, 2005:29-44) propisane u ¢l. 4 st. 3 UEU koji glasi:

Na temelju nacela lojalne suradnje i uz puno uzajamno postovanje, Unija i drZave ¢lanice

medusobno si pomaZzu pri obavijanju zadaca koje proizlaze iz Ugovoré.

Drzave Clanice poduzimaju sve odgovarajuce mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale

ispunjavanje obveza koje proizlaze iz Ugovora ili akata institucija Unije.

Drzave ¢/anice olaksavaju ostvarivanje zadaca Unije i suzdrZavaju se od svake mjere koja

bi mogla ugroziti postizanje ciljeva Unije.
Kada govorimo o ulozi nacionalnih sudova u pravnom poretku Europske unije, Sud EU je u ranoj
fazi europske integracije utvrdio da su nacionalni sudovi primarno zaduzeni za zastitu prava
pojedinaca koja su im izravno zajamcena pravom Europske unije. Nacionalni sudovi obvezni su
primijeniti normu europskog prava kada ona ima izravni ucinak, a nacionalni sudac duzan je ne
primijeniti nacionalno pravo ako je ono u suprotnosti s europskim pravom, u skladu s nacelom
nadredenosti. Takoder, nacionalne norme treba tumaciti u skladu s pravom Europske unije,
primjenjujuci nacelo uskladene interpretacije. (Petra3evi¢, 2014:15, Petra3evic i Dui¢, 2019:66-67
i Claes; 2006:3) Slijedom toga, nacionalni sudovi djeluju i kao europski sudovi te snose primarnu
odgovornost za pravilnu primjenu europskog prava. (Capeta, 2002., Petradevié¢, 2014:75)

Europska komisija (dalje: Komisija) kao ''¢uvarica Ugovora'>® redovito prati da li drzave ¢lanice

368 |zraz ,Cuvarica Ugovora” je neformalni, ali Siroko uobi¢ajen opis pravne uloge Europske komisije. Ne postoji jedan
jasno utvrden autor ili to¢no utvrden trenutak prvog pojavljivanja fraze ,,Komisija kao Cuvarica Ugovora”. Vise na:

https://commission.europa.eu/about/role/law_en , pristup 30. sije¢nja 2026.
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postuju pravo EU o ¢emu donosi izvjes¢e u formi tzv. paketa o povredama

369 | predlaze pravne

radnje protiv drZava ¢lanica koje postupaju protivno pravo EU. Postupak protiv drzave ¢lanice koja
kr3i pravo EU moze pokrenuti Europska komisija (¢l. 258 UFEU) ili druga drzava clanica (¢l. 259
UFEU). Drzave Clanice tek iznimno podnose tuzbe jedna protiv druge, u pravilu to ¢ini Komisija.
Postupak se pokrece pred Sudom EU, konkretno pred Sudom, koji odlucuje krsi li neka drzava
¢lanica obveze utemeljene u pravu EU.?”° Ukoliko Sud EU utvrdi da povreda postoji, moze izreci
vrlo visoke novCane sankcije. Ovaj postupak ¢e detaljnije biti opisan u drugom poglavlju.Republika
Hrvatska (dalje: RH) punopravna je ¢lanica Europske unije od 1. srpnja 2013. godine. Prvo
desetljeée primjene prava EU u RH zasluZuje znanstvenu analizu uspjesnosti i izazova s kojima
smo se susreli. Iskustva RH mogu itekako pomoci susjednim zemljama koje su na putu u ¢lanstvo
kako bi se $to bolje pripremile i svladale brze i jednostavnije eventualne prepreke pred kojima ¢e
se i same zateéi.Tema postupka zbog povrede prava Europske unije nedovoljno je istrazena u
Republici Hrvatskoj, $to opravdava znanstvenu relevantnost izrade ovog rada. Intencija ovog
istrazivanja nije iscrpno opisivanje samog postupka zbog povrede, ve¢ fokusiranje na postupke
pokrenute protiv Republike Hrvatske. Glavni cilj rada jest pruziti uvid i analiticki okvir koji moze
pridonijeti unapredenju primjene prava Unije u RH u nadolaze¢em razdoblju. U istraZivanje se
polazi od sljedeée dvije hipoteze: 1.) U drugom petogodisnjem razdoblju ¢lanstva RH u EU
primijeCeno je unapredenje primjene prava Unije, $to se ogleda u smanjenju broja postupaka
pokrenutih zbog povrede prava EU u usporedbi s prvim petogodisnjim razdobljem. 2.) Prvih pet
godina ¢lanstva RH predstavljalo je razdoblje prilagodbe na pravni okvir EU-a.Kako bi se potvrdile
ili opovrgnule pocetne hipoteze, potrebno je odgovoriti na nekoliko klju¢nih istrazivackih pitanja.
Prvo, koliki je ukupni broj povreda prava Unije koje je pocinila Republika Hrvatska u promatranom
razdoblju, pri ¢emu ée se posebno usporediti prvih pet godina ¢lanstva s drugim petogodisnjim
razdobljem? Drugo, koje su najcesce vrste povreda prava Unije? Trece, u kojim su podrucjima
prava Unije povrede najzastupljenije? Konacno, koliko je postupaka, u konacnici, pokrenuto pred

Sudom Europske unije, s obzirom na to da se znacajan dio povreda otkloni tijekom predsudske

3% Dostupni na: https://ec.europa.eu/implementing-eu-law/search-infringement-decisions/?langCode=EN,

pristup 9. veljace 2026.
370 Sud EU se kao institucija Europske unije sastoji od dva suda: Sud i Opd¢i sud. Vise o sastavu i nadleznosti suda

vidi: Petragevié, 2016:21-30).
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faze postupka? Rad ¢e biti strukturiran u Cetiri dijela. U prvom dijelu se daju uvodne napomene o

temi radi i ciljevima istrazivanja. U drugom dijelu rada ce se opisati sam postupak zbog povrede
prava EU koji ima svoje dvije faze: predsudsku i sudsku. U trecem, srediSnjem dijelu rada ce se dati
jedna sveobuhvatna analiza svih postupaka pokrenutih protiv RH zbog povrede prava EU do kraja
2025. godine. U cetvrtom dijelu se izvode odredeni zakljuéci i daju prijedlozi kako dodatno
unaprijediti primjenu prava EU kako bi se izbjegli postupci zbog povrede ili njihov broj barem sveo

na minimum.

2. POSTUPAK ZBOG POVREDE OBVEZE U PRAVU EU

Predmetnim postupkom zbog povrede obveze u pravu EU (engl. infringement procedure),
Sud EU ostvaruje nadzor nad uskladeno3¢u postupanja drzava Clanica s pravom Europske unije.
Rijec je o jedinom pravhom mehanizmu kojim se osigurava izravan sudski nadzor nacionalnog
zakonodavstva drzava ¢lanica, dok se u svim ostalim situacijama kontrola primjene prava Unije
provodi posredno, putem nacionalnih sudova. (Petrasevic, 2016:31; PetraSevic i Dui¢, 2019:67) U
nastavku rada analiziraju se temeljna obiljezja navedenog postupka, uklju¢ujuéi pitanje aktivne i
pasivne procesne legitimacije, razloge pokretanja postupka, krug subjekata Cije postupanje moze
predstavljati povredu prava Unije i dovesti u konacnici do odgovornosti drzave clanice, kao i
pojedine faze postupka te vrste sankcija koje Sud EU moze izreci.3* Tuzbu zbog povrede prava
Europske unije mogu pokrenuti Europska komisija sukladno ¢lanku 258. UFEU-a ili drzava ¢lanica
protiv druge drzave ¢lanice temeljem ¢lanka 259. UFEU-a, pri ¢emu je pasivno legitimirana uvijek
drzava ¢lanica Europske unije. (Petradevi¢ i Dadi¢, 2013:80, 91) lako je Ugovorima izriCito
predvidena moguénost medudrzavnih tuzbi, praksa pokazuje da su takvi postupci iznimno rijetki.
Pokretanje postupka protiv druge drzave c¢lanice moglo bi se percipirati kao narusavanje
medudrzavnih odnosa i politicke kohezije unutar EU. (Petraevi¢. 2016:31). Premda su takve
tuzbe uistinu rijetkost, Slovenija je pred Sudom 2018. godine tuzila Republiku Hrvatsku zbog
grani¢nog spora u Piranskom zaljevu. (Slovenija v. Hrvatske, C-457/18, ECLI:EU:C:2020:65;

371 Ovo poglavlje se sadrzajno temelji na poglavlju u knjizi autora. Vidi: Petrasevié, T., Postupci pred Sudom EU //

Procesno-pravni aspekti prava EU/ Petrasevi¢, T., Vuletié. I. (ur.), Osijek, 2016. str. 21-65.
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Marteljan, 2019:244-245). Slovenija je samostalno podnijela tuzbu, buduci da Europska komisija

nije odlucila podnijeti tuzbu protiv Hrvatske nakon 3to je prethodno provela administrativni
predsudski postupak. Komisija nije ¢ak izdala niti obrazlozeno misljenje. (C-457/18, par. 40). Sud

372 od 31. sijeCnja 2020. godine oglasio nenadleznim i odbio tuzbu

se presudom Velikog vijeca
Slovenije jer se predmet spora odnosi na tumacenje i primjenu medunarodnog prava o granici, a
ne na primjenu prava Unije. Sud je pozvao obje strane da rijeSe spor bilateralno prema
medunarodnom pravu u duhu lojalne suradnje. (C-457/18, par. 108, 109)

Clanak 258. UFEU-a propisuje da se postupak zbog povrede obveza moze pokrenuti protiv drzave
¢lanice koja ,nije ispunila neku obvezu na temelju Ugovora“. Pojam ,povreda Ugovora“ne odnosi
se iskljuCivo na povredu osnivackih ugovora, ve¢ obuhvaéa svaku povredu prava EU-a utemeljenog
na njima, ukljucujuci sekundarno pravo, medunarodne ugovore koji obvezuju Uniju, op¢a nacela
prava te odluke Suda Europske unije. (Lenaerts, Maselis, Gutman, 2014, 162). Povreda moze
nastati aktivnim postupanjem (radnjom) ili propustom, bilo kroz pravni propust, poput
neimplementacije direktive, bilo kroz administrativnu praksu suprotnu pravu Unije. (Petrasevi¢,
2013:89-90; Petrasevi¢, 2016:31) Kako navodi Prete, ne postoji de minimis pravilo u pogledu
povreda koje se mogu utvrditi i sama Cinjenica nepostovanja obveze propisane pravilom EU-a
dovoljna je da predstavlja povredu, a Cinjenica da takvo nepostovanje u praksi nije imalo Stetne
posljedice nije relevantna. (Prete, 2023:1011) Svaka povreda je dakle bitna i moZe sa sobom
povuci odgovornost drzave clanice za povredu prava EU. Ipak, fokus Komisije je na tzv. sustavne
povrede prava EU, kao vrstu povrede kojoj bi se trebao dati prioritet u postupanju. (Prete,
2023:1012) Tako se u Komunikaciji Komisije iz 2016. godine ''Pravo EU-a: boljom primjenom do
boljih rezultata" kao posebno vaznim istiCu povrede: nepostovanje presuda Suda EU i
neuskladenost nacionalnog zakonodavstva s pravom EU. S obzirom na diskrecijsku ovlast koju
Komisija ima pri odlucivanju o tome koje ¢e predmete pokrenuti, ona Ce ispitati utjecaj povrede
na ostvarenje vaznih ciljeva politika EU-a, primjerice kada moZe postojati sustavni ucinak koji
nadilazi jednu drzavu €lanicu. (EK: Komunikacija, 2016:10; Prete, 2023:1012, Carevié, 2021:279)
U Komunikaciji Komisije iz 2022. godine "Provedba prava EU-a za Europu koja donosi rezultate"

se navodi da Komisija nastavlja provoditi strateski pristup, ciljeve i prioritete koje je postavila u

372 Veliko vije¢e odluéuje u posebno vaznim i slozenim predmetima.
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Komunikaciji iz 2016. godine. Strateski pristup znali da se postupci zbog povreda rijetko

usmjeravaju na pojedinacne slucajeve, ve¢ se uglavhom odnose na sustavna i strukturna pitanja
koja utjeCu na veliki broj osoba ili poduzeca u odredenoj drzavi ¢lanici ili diljem Unije. Individualni
slucajevi koji ne pokazuju Sire sustavne probleme upuduju se na nacionalne mehanizme zastite
prava. (EK: Komunikacija, 2022:20; Prete, 2023:1013; Chalmers, Davies, i Monti, 2019:358-359,
Carevi¢, 2021:280) Pojam ,drzava Clanica“ ima vrlo Siroko znacenje, ukljuCujuci sve grane vlasti —
zakonodavnu, izvrdnu i sudsku — te sve razine vlasti, od sredisnje (parlament, vlada i dr.) preko
regionalne do lokalne, a obuhvaca i privatne subjekte koji djeluju pod nadzorom ili kontrolom
drzave, 3to je potvrdeno u presudi Foster v. British Gas. (A. Foster and others v British Gas plc.,
C-188/89 EU:C:1990:313) (Lenaerts, Maselis, Gutman, 2014:184-185; Gordon i Moffatt,
2010:162-163) Namece se pitanje kako ¢e Europska komisija saznati za povredu? Komisija o
mogudéim povredama prava EU-a od strane drZava Clanica saznaje iz razlicitih izvora. Najc¢eséi izvor
su individualne prituzbe gradana, podnesene putem sluzbenog obrasca dostupnog na web-
stranici Komisije, medijski izvjestaji, objave u nacionalnim sluzbenim glasnicima (npr. u RH
provjerom je li u Narodnim novinama objavljen propis kojim se implementira odredena direktiva),
vlastite kontrole i inspekcije, peticije te drugi relevantni izvori. (Petra3evi¢, 2016:32). Postupak
protiv drzave Clanice se odvija u dvije faze: predsudskoj i sudskoj. U nastavku ¢e se ukratko
pojasniti svaka od navedenih faza. Prije podnosenja formalne tuzbe Sudu Europske unije,
Europska komisija nastoji spor rijesiti mirnim putem, odnosno provodenjem bilateralnog dijaloga
s Vladom doti¢ne drzave ¢lanice. Postivanje propisanih procesnih pretpostavki predstavlja nuzan
uvjet za pokretanje postupka zbog povrede prava Unije. (Petra3evi¢, 2016:32) Predsudska faza
tog postupka strukturirana je u dvije zasebne etape: neformalnu i formalnu. U okviru neformalne
etape predsudskog postupka Komisija iznosi svoje pravno stajalite (engl. view) o postojanju
moguce povrede prava Unije. Drzavi €lanici pritom se pruza mogucnost prihvacanja iznesenog
stajalista ili pak izno3enja argumenata kojima nastoji osporiti tvrdnju o povredi, s ciljem
otklanjanja spora i izbjegavanja pokretanja sudskog postupka pred Sudom EU. (Petra3evi,
2016:32) Formalna faza predsudskog postupka zapocinje upuéivanjem tzv. pisma opomene (engl.
letter of formal notice) od strane Europske komisije, kojim se utvrduje postojanje navodne
povrede prava Unije te se doti¢noj drzavi ¢lanici ostavlja rok za ocitovanje, koji u pravilu iznosi dva

mjeseca. (Petrasevi¢, 2013:84) Ukoliko navedeni rok protekne bez odgovarajuceg odgovora ili bez
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otklanjanja utvrdene povrede, Komisija izdaje obrazloZzeno misljenje (engl. reasoned opinion), u

kojem se precizno i detaljno identificira povreda prava Unije te se drzavi ¢lanici odreduje krajnji
rok za njezino otklanjanje. (Petrasevi¢, 2013:85) Po isteku tog roka, Komisija stjece diskrecijsku
ovlast pokrenuti postupak zbog povrede obveza pred Sudom EU. Osobito je vazno naglasiti da
¢injeni¢ni i pravni navodi sadrzani u obrazlozenom misljenju obvezuju Komisiju u daljnjem tijeku
postupka pred Sudom. Protiv obrazloZzenog misljenja Komisije ne postoji pravni lijek, niti se moze
zahtijevati njegovo ponistenje putem tuZbe za ponistenje akata Unije. (Petra3evi¢, 2016:33) U
predsudskoj fazi postupka Komisija raspolaze Sirokom, prakticno neograni¢enom diskrecijom.
(Craig i De Burca, 2015:436-438). Pokretanje postupka protiv drzave ¢lanice moZe se stoga
smatrati izrazom politi¢ke prosudbe Komisije. Cak i u situacijama u kojima postoji povreda prava
Unije te je Komisija u njezino postojanje uvjerena, ona nije obvezna pokrenuti postupak pred
Sudom Europske unije. Protiv Komisije se, slijedom navedenoga, ne moze podnijeti tuzba zbog
propustanja postupanja (engl. action for failure to act) zbog toga 5to nije pokrenula postupak
protiv drzave ¢lanice. Nadalje, Komisija zadrzava ovlast obustaviti ili okoncati postupak u bilo kojoj
njegovoj fazi. Takav opseg diskrecije otvara pitanje opravdanosti i mogucih razloga zbog kojih je
Komisiji povjerena tako iroka sloboda odludivanja u predsudskom stadiju postupka. (Petra3evic,
2016:33).

Po isteku roka odredenog u obrazloZenom misljenju, Europska komisija moze, ali nije obvezna,
pokrenuti postupak pred Sudom EU. Izdavanje obrazloZenog misljenja predstavlja nuZzan procesni
preduvjet za podnosenje tuzbe Sudu te ujedno determinira opseg sudskog ispitivanja navodne
povrede, Sto znaci da Sud ne moze odludivati u/tra petita, odnosno izvan granica zahtjeva koje je
postavila Komisija. Teret dokazivanja postojanja povrede lezi na Komisiji. (Petraevi¢, 2016:33)
Nakon $to Sud Europske unije razmotri argumente obiju stranaka u postupku, donosi odluku u
obliku presude. Sud moZe utvrditi postojanje povrede prava Unije, utvrditi da do povrede nije
doslo ili odbaciti tuzbu kao nedopustenu ili neosnovanu. Presuda Suda ima deklaratorni karakter;
medutim, njezinim donoSenjem nastaje obveza drzave €lanice da poduzme sve potrebne mjere
radi uskladivanja s utvrdenjima Suda. (Petra3evi¢, 2016:34)Sud pritom nije ovlasten odrediti
konkretan rok za izvrSenje presude, ve¢ nalaze da se uskladivanje provede u 5to kra¢em roku,
odnosno 3to je prije moguce (engl. as soon as possible). U sluéaju da se drzava ¢lanica ne uskladi

s presudom Suda, Komisija moze pokrenuti tzv. ponovljeni postupak zbog neizvrienja presude. U
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okviru tog postupka Sud, od stupanja na snagu Ugovora o Europskoj uniji (dalje: UEU, 1993.),

raspolaze ovlascu izricanja financijskih sankcija drzavi ¢lanici zbog nepostivanja presude. lako je
ta ovlast uvedena Ugovorom iz Maastrichta, Sud ju je prvi put primijenio tek 2000. godine u
predmetu C-387/97, Komisija protiv Gréke. (Petrasevi¢, 2016:34) U sludaju da Sud EU utvrdi
kako drzava ¢lanica nije izvrsila obveze proizasle iz prethodne presude, Sud moze, dosuditi drzavi
¢lanici paugalni iznos i/ili novéanu kaznu. (¢l. 260/2 UFEU).>”> Ove mjere mogu se izreéi
kumulativno, s ciljem osiguranja uskladivanja drzave s odlukom Suda. (Petra3evi¢, 2016:37)
Sankcije dosudene protiv drzave ¢lanice moraju biti prikladne okolnostima konkretnog slucaja i
proporcionalne ozbiljnosti povrede, uzimajuéi u obzir i financijske mogucnosti drzave za izvrsenje
dosudene novcane obveze. (¢l. 260/3 UFEU). lako Komisija moze iznijeti prijedloge ili sugestije u
vezi s visinom sankcija, one nisu obvezujuée za Sud, jer odredivanje iznosa i vrste sankcije u
iskljucivoj je nadleznosti Suda te predstavlja rezultat samostalnog procesa sudske prosudbe.?’*
(Petra3evic¢ i Dadi¢, 2013:94; Petrasevi¢, 2016:38). Znacajan udio postupaka zbog povrede prava
Unije protiv drzava clanica pokrece se na temelju prigovora koje gradani upucuju Europskoj
komisiji. Pojedinac, medutim, ne raspolaze aktivhom procesnom legitimacijom za izravno
pokretanje postupka protiv drzave ¢lanice pred Sudom EU, ve¢ ima moguénost podnosenja prijave
Komisiji radi ukazivanja na navodnu povredu prava Unije. Prigovore Komisiji mogu podnositi
fizicke i pravne osobe, i to putem za to predvidenog obrasca®’, ali i u bilo kojem drugom obliku,
poput elektronicke poste ili pisanog podneska. Pritom podnositelji prigovora nemaju procesni
polozaj stranke u predsudskoj fazi postupka, niti raspolazu pravom uvida u tijek postupka ili
utjecaja na odluku Komisije o njegovu pokretanju. (T-191/99, Petrie, par. 64). Tek u trenutku
kada predmet bude iznesen pred Sud EU, postupak poprima javni karakter. (Petra3evi¢, 2016:35)

373 Nakon odluke u predmetu C-304/02, Komisija protiv Francuske, Komisija je donijela Komunikaciju (SEC(2005)
1658) u kojoj navodi da ¢e ubuduce traziti paralelno izricanje obje vrste kazne — i fiksne svote, i kazne u obliku
periodi¢ne naknade (penal).

374 Komisija je donijela Komunikaciju (SEC(2010) 923/3) kako bi osigurala dosljednu i transparentnu primjenu
¢lanka 260 UFEU, pruzajuci smjernice za izracun kazni u sluCajevima nepostivanja presuda Suda EU od strane
drzava Clanica, ¢ime se povecava pravna sigurnost i ucinkovitost provedbe prava EU.

375 Obrazac dostupan na https://ec.europa.eu/law/application-eu-law/report-breach/hr/check-your-criteria,

pristup 9.2.2026.
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Jedna od najceséih povreda je neimplementacija direktiva u zadanim rokovima, stoga ce se u

nastavku objasniti direktive kao specifi¢na vrsta zakonodavnih akata u EU. Za razliku od uredbi
koje su akti opce i izravne primjene i obvezuju drzave Clanice od trenutka njihova donosenja
odnosno objave u sluzbenom glasilu EU — Sluzbenom listu, direktive je potrebno implementirati
u nacionalno zakonodavstvo.?”® Postoji rok za implementaciju direktive, razdoblje u kojem drzave
Clanice trebaju poduzeti sve mjere da direktivu preuzmu u nacionalno zakonodavstvo. Kada EU
Zeli unificirati zakonska rjeSenja u svim drzavama ¢lanicama, tada ¢e donijeti uredbu kao akt opce
primjene. Kada pak Zeli samo harmonizirati pravne poretke i stvoriti sli¢na ali ne nuzno istovjetna
rjeSenja u svim drzavama ¢lanicama, tada ¢e donijeti direktivu koja zahtjeva ostvarenje istog cilja
ali ostavlja vise slobode (diskrecije) drzavama ¢lanicama. Odredena doza diskrecije drzava Clanica
ne umanjuje njihovu pravnu snagu. Nadalje, direktive u pravilu nemaju izravne ucinke vec¢ ih
proizvode posredstvom nacionalnog zakonodavstva. S ciljem osiguranja ucinkovite zastite prava
pojedinaca u drzavama €lanicama koje nisu pravilno implementirale direktivu, Sud EU je ustvrdio
doktrinu izravnog ucinka direktiva. Dakle, tek istekom roka za implementaciju, direktiva moze
imati izravni ucinak i to samo vertikalni na nacin da pojedinac moze nesto zahtijevati od drzave ali
ne i obrnuto. Iskljuéeni su horizontalni pravni uéinci direktiva.?”” (Rodin i Capeta, 2018:91-96;
Rodin i Capeta, 2008:57-58; Craig i De Burca, 2015:200-209) Sud EU je odbio priznati izravni
horizontalni ucinak direktiva, no istodobno istie da u situaciji u kojoj je drzava imala obvezu
provesti direktivu, a to nije ucinila u propisanom roku, pojedinac se ne moZe izravno pozivati na
neprovedenu direktivu, ali moZe zahtijevati naknadu Stete od drzave zbog povrede prava Unije
kako je to utvrdeno u predmetu Francovich. (Faccini Dori, C-91/92, ECLI:EU:C:1994:292, t. 24,
27 i Francovich C-6/90, ECLI:EU:C:1991:428). Zaklju¢no, u sluaju kada drzava ¢lanica ne
implementira direktivu pravodobno, ispravno i u cijelosti, njezine odredbe mogu proizvesti izravni
ucinak, ali iskljuCivo vertikalni, tako da se pojedinac moZe pozvati na prava koja mu direktiva
priznaje protiv drZave, dok je suprotno isklju¢eno. U situacijama horizontalnih pravnih odnosa

izravni uCinak direktive nije dopusten, no pojedinac moze zahtijevati naknadu Stete od drzave zbog

376 Koriste se jos i termini transponiranje ili preno3enje direktiva u nacionalno pravo.
377 Pravne odnose mozemo prikazati kao vertikalne i horizontalne. Vertikalni pravni odnos je odnos izmedu drzave i
pojedinaca, a horizontalni izmedu pojedinaca medusobno. Pod pojmom pojedinci podrazumijevamo fizicke ali i

pravne osobe.

| 574



ZBORNIK RADOVA | CONFERENCE PROCEEDINGS

I

propusta u provedbi direktive. Neovisno o navedenom, Europska komisija ili druga drzava ¢lanica

mogu pokrenuti postupak zbog povrede prava Unije pred Sudom EU, konkretno Sudom, zbog
neispunjenja obveze pravodobne provedbe direktive. U nastavku se analiziraju postupci zbog

povrede prava EU pokrenuti protiv Republike Hrvatske.

3. ANALIZA POSTUPAKA POKRENUTIH PROTIV REPUBLIKE HRVATSKE

Premda ¢e se u radu analizirati svi postupci pokrenuti protiv RH do kraja 2025. godine,
zanimljivo je analizirati i potom usporediti prvih pet godina ¢lanstva u EU (razdoblje od 1. srpnja
2013. do kraja 2018.) naspram drugih pet godina (razdoblje od 1. sije¢nja 2019. do kraja 2023.),
kao referentno razdoblje za pracenje napretka u primjeni prava EU. Autor ovog teksta je u jednom
od svojih ranije objavljenih radova iz 2019. godine analizirao prvih pet godina primjene prava EU
u RH s naglaskom na postupke pokrenute protiv RH, zaklju¢no do 31. srpnja 2018. godine, dakle
punih pet godina ¢lanstva. (Petrasevi¢ i Dui¢, 2019.). U ovom radu ¢e se koristiti djelomi¢no
rezultati iz prethodno navedenog rada, dopunjeni rezultatima novijih istraZivanja. (npr. Bencic,
2025.) Radi lakseg pracenja i bolje preglednosti podataka u ovom radu ¢e prvo razdoblje
obuhvatiti postupke pokrenute od od 1. srpnja 2013. do kraja 2018., u naravi prvih pet i pol godina
¢lanstva u EU. Iz toga razloga u analizi prvog petogodisnjeg razdoblja ¢lanstva RH u EU koja slijedi
postoji odredeni otklon u podacima u odnosu na analizu iz 2019. godine. Komisija godi$nje osam
do deset puta objavljuje pakete odluka o povredama prava, razvrstane po politikama EU-a i
vrstama postupaka: sluzbene opomene, obrazlozena misljenja, upudivanje predmeta Sudu EU-a i
zakljuéci. (Benci¢, 2025:1) Komisija takoder vodi objedinjeni tzv. registar odluka o povredama
(dalje: Registar)3® koji je javno dostupan i omogucava uvid u sve postupke koji su pokrenuti protiv
neke od drZava ¢lanica. Analiza koja slijedi, temelji se na podacima koje smo crpili iz registra.
Podsjetimo da prije podno3enja tuzbe Sudu EU, Komisija poku$ava rijesiti spor mirnim putem kroz
bilateralni dijalog s Vladom drzave c¢lanice protiv koje se namjerava pokrenuti postupak.

Predsudski postupak ima neformalnu fazu, u kojoj se iznosi stajaliste Komisije o mogucoj povredi

378 Dostupan na https://ec.europa.eu/implementing-eu-law/search-infringement-decisions/?langCode=HR,

pristup 30. sije€nja 2026.
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prava EU, i formalnu fazu, koja poc€inje pismom opomene — tzv. sluzbenom opomenom. Ako drzava

ne reagira, Komisija izdaje obrazloZzeno misljenje i tek ako drzava ne otkloni povredu, moze
pokrenuti postupak pred Sudom EU. (Petrasevi¢, 2016:32-33) Za potrebe ovog rada ce se
analizirati broj izdanih sluzbenih opomena i obrazloZenih misljenja te broj predmeta upudenih
Sudu EU na postupanje. Europska komisija je do kraja 2025. godine izdala ukupno 272 sluzbene
opomene Vladi RH, od c¢ega 118 u prvom petogodisnjem razdoblju, njih 125 u drugom
petogodisnjem razdoblju te njih jo3 29 od 1. sije¢nja 2024. do kraja 2025. godine. U 6 predmeta
je Komisija uputila tzv. dodatnu sluzbenu opomenu, ponovni formalni poziv drzavi ¢lanici da ispravi
povredu prava EU prije nego Komisija pokrene daljnje pravne korake.

Predmeti su u registru odluka o povredama svrstani u Cetiri uobicajene kategorije povreda:

1. nepriopéavanje mjera za prenosenje direktiva
2. nepravilna primjena direktiva,

3. nepravilno prenosenje direktiva te

4. nepravilna primjena uredbi, Ugovora i odluka.

Radi bolje preglednosti, sluzbene opomene biti ¢e prikazane tabli¢no, prema razdobljima i vrstama

povreda.
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Tablica 1: SluZzbene opomene Europske komisije izdana Republici Hrvatskoj od 2013. do 2025.

Vrsta povrede Razdoblje Broj sluzbenih
2013.- 2018-2023. | 2023.- opomena  /
2018, 2025. FEEELAGS
1. nepriopavanje mjera | 101 60 14 175 (64,34)
za prenosenje direktiva
2. nepravilna primjena | 14 12 4 30 (11,03)
direktiva
3. nepravilno prenosenje | 10 29 2 41 (15,07)
direktiva
4, nepravilna primjena | 12 11 3 26 (9,56)
uredaba, Ugovora i
odluka
Ukupno 118 125 29 272

Nakon izdane 272 sluzbene opomene koje su prvi procesni korak, Komisija je izdala Republici
Hrvatskoj ukupno 84 obrazlozena misljenja, od Cega njih 34 u prvih pet godina ¢lanstva, 39 u
sljededih pet godina, a dodatnih 11 do kraja 2025. godine.

Radi vece preglednosti, obrazloZzena misljenja bit ¢e prikazana tabli¢no, prema razdobljima i

vrstama povreda.
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Tablica 2: ObrazloZena misljenja Europske komisije izdana Republici Hrvatskoj od 2013. do 2025.

Vrsta povrede Razdoblje Broj obrazlozenih
2013~ | 2018- | 2023- misljenja /
2018, 2023, 2025. FEEELAG
nepriop¢avanje mjera za | 18 17 4 41 (48,81)
prenosenje direktiva
6. nepravilna primjena | 6 5 1 12 (14,28)
direktiva
7. nepravilno preno3enje | 6 9 4 19 (22,61)
direktiva
8. nepravilna primjena | 2 8 2 12 (14,28)
uredaba, Ugovora i
odluka
Ukupno 34 39 11 84

U samo dvije situacije je Komisija izdala tzv. dodatno obrazloZzeno misljenje (INFR(2015)4060 i
INFR(2021)0249).

Izdavanje obrazlozenog misljenja predstavlja procesnu pretpostavku za upudivanje predmeta
Sudu. Od ukupno mogucih 84 sudska postupka protiv Republike Hrvatske, samo je njih 13 u
konacnici upuéeno Sudu na odlucivanje, pri ¢emu je devet predmeta pokrenuto u razdoblju od
2013. do 2018, a pet u razdoblju od 2018. do 2023. godine. Prema dostupnim podacima, od 1.
sijeCnja 2024. do danas nije zaprimljen nijedan novi predmet pred Sudom EU.

Od ukupno 13 predmeta upucenih Sudu®’°, samo njih 5 je bilo u postupku pred Sudom (C-381/17,
C-415/17, C-250/18, C-391/18 i C-315/13). Od tih pet, dva su predmeta i dalje aktivna (C-
250/18 i C-315/23), no u naravi je rije¢ o istoj pravnoj stvari. Naime, Komisija je u predmetu C-

315/23 ponovno pokrenula postupak protiv RH jer presuda iz 2019. godine u predmetu C-

379 U naravi je 14 predmeta protiv RH pred Sudom ali jedan od njih temeljem tuzbe Slovenije protiv RH. Radi se o

predmetu: C-457/18, Slovenija protiv Republike Hrvatske, ECLI:EU:C:2020:65.
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250/18, koja se odnosi na nezakonito odlagalidte otpada u Biljanama Donjim, nije u potpunosti

provedena. Kroz tekst rada pojavljuje se podatak o broju predmeta upuéenih Sudu EU, koji je
manji od broja predmeta okoncanih pravomoénom sudskom odlukom ili koji su jos uvijek u tijeku.
To zahtijeva pojasnjenje. Broj predmeta dodjeljuje Tajnistvo Suda, automatski i kronoloskim
redoslijedom prema datumu zaprimanja (Poslovnik, ¢l. 21). Poslovnik predvida brisanje predmeta
iz registra (upisnika predmeta) u slucaju da se stranke nagode ili ako tuZitelj, u ovom slucaju
Europska komisija, povuce tuzbu (Poslovnik, ¢l. 147-148). U takvim situacijama Sud donosi
rjeSenje, a ne presudu, kojim nareduje brisanje predmeta iz upisnika. Ovo objasnjava zasto je
ukupan broj predmeta upucenih Sudu znatno veéi od broja predmeta okoncanih sudskom
odlukom. Konkretno, u 9 od ukupno 13 predmeta protiv Hrvatske doslo je do nagodbe ili
povlaenja tuzbe od strane Komisije. Niti u jednom predmetu Komisija nije trazila privremenu
mjeru od Suda do okoncanja sudskog postupka. Prema raspolozivim podacima, protiv RH je
zaklju¢eno i rijeseno ukupno 228 predmeta od ukupno 272 koliko je izdano sluzbenih opomena.
U naravi su nerijeSena (aktivna) 44 predmeta ali u razli¢itim procesnim fazama, od sluzbene
opomene preko obrazlozenog misljenja do predmeta pred Sudom. Da bi mogli odgovoriti na sva
istrazivacka pitanja iz uvodnog dijela rada, potrebno je jos provesti analizu u kojim su podrucjima
prava Unije povrede najzastupljenije. U Registru su povrede razvrstane u ukupno 39 podrucja
prava odnosno politika EU. RH ima detektirane povrede u 15 podrucja. Tako, primjerice radi, RH
nema niti jednu povredu u podrucju obrambene industrije; obrazovanja, mladih, sporta i kulture;
poljoprivrede i ruralnog razvoja; proracuna; regionalne i urbane politike i dr. U nastavku ce se

povrede tabli¢no prikazati, u ukupnom broju i postotku.
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Tablica 3: Broj povreda prema podrucjima prava i politikama EU od 2013. do 2025. godine

ZBORNIK RADOVA | CONFERENCE PROCEEDINGS

Rbr. | Podruéje prava/politike EU Broj povreda Postotak povreda
(%)

1. Energetika 30 11,03

2. Financijska stabilnost, financijske | 30 11,03
usluge i unija trzista kapitala

3. Gospodarski i financijski poslovi 4 1,47

4, Klimatska politika 5 1,83

5. Komunikacijske mreze, sadrzaji i| 12 4,41
tehnologije

6. Migracije i unutarnji poslovi 19 6,98

7. Mobilnost i promet Ly 16,18

8. Okolis 51 18,75

9. Oporezivanje i carinska unija 10 3,68

10. Pomorstvo i ribarstvo 3 1,10

11. | Pravosude i zastita potrosaca 23 8,45

12. | Trzisno natjecanje 2 0,73

13. | Unutarnje trziste, industrija, | 16 5,88
poduzetnistvo te mali i srednji
poduzetnici

14. | Zaposljavanje, socijalna pitanja i| 10 3,68
ukljucivanje

15. | Zdravlje i sigurnost hrane 13 4,78
Ukupan broj povreda3®° 272 -

380 Ukupan broj povreda se temelji na broju izdanih sluzbenih opomena Vladi RH od 1. srpnja 2013. godine do 31.

prosinca 2025. godine.
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4. ZAKLJUCAK

Uvodno su postavljene dvije hipoteze i Cetiri istrazivacka pitanja, na koja je moguce
odgovoriti temeljem provedene analize. U odnosu na prvo istrazivacko pitanje koje se odnosi na
ukupan broj povreda prava EU, u promatranom razdoblju evidentirano je ukupno 272 povrede.
Analizirajuci broj sluzbenih opomena, u prvih pet godina ¢lanstva RH u EU utvrdeno je 118
povreda, dok je u drugom petogodisnjem razdoblju, prema podacima sadrzanima u paketima
povreda koje objavljuje Komisija, zabiljezeno 125 povreda. Navedeni podaci ukazuju na blagi
porast broja povreda od 5,9 % u odnosu na prvo petogodisnje razdoblje Clanstva. Trece
promatrano razdoblje (od 1. sijeCnja 2023. do kraja 2025.) pokazuje pozitivan trend smanjenja
broja sluzbenih opomena na 14,5 godisnje u odnosu na 21,45 godisnje u prvom odnosno 25
predmeta po godini u drugom petogodisnjem razdoblju. U pogledu obrazloZzenih misljenja,
Komisija je izdala Republici Hrvatskoj 34 obrazloZena misljenja u prvih pet godina ¢lanstva, dok je
u drugom petogodisnjem razdoblju taj broj iznosio 39, 5to predstavlja poveéanje od 14,71 %.
Medutim prosjek od 5,5 obrazlozenih misljenja godisnje u trecem razdoblju takoder pokazuje
pozitivan trend u odnosu na 6,18 godisnje u prvom odnosno 7,8 u drugom petogodi$njem
razdoblju. U odnosu na drugo istrazivacko pitanje, koje se odnosi na najzastupljenije vrste
povreda, provedena analiza pokazuje da se najveci udio povreda odnosi na necinjenje, odnosno
neprijavljivanje mjera za preno3enje direktiva (48,81 %), kao i na nepravilno preno3senje direktiva
(15,07 %). Rijec je ponajprije o propustima u pravodobnoj implementaciji direktiva u nacionalni
pravni poredak, Sto predstavlja jednu od najcescih kategorija povreda i u drugim drzavama
¢lanicama. Na temelju navedenih podataka moze se zakljuciti da se u vecini sluCajeva ne radi o
namjernom i svjesnom postupanju protivhom pravu EU, ve¢ prije o administrativnim propustima
koji se olituju u nepravodobnom obavjeséivanju ili zakasnjeloj i/ili nepravilnoj implementaciji
direktiva. U kontekstu treceg istrazivackog pitanja, koje se odnosi na podrucja prava i politika EU
u kojima su povrede najzastupljenije, analiza pokazuje da su naj¢esée povrede evidentirane u
podrudju zastite okolisa (18,75 %), zatim u podru¢ju mobilnosti i prometa (16,75 %), energetike
(11,03 %) te financijske stabilnosti, financijskih usluga i unije trzista kapitala (11,03 %). Sve
ostale utvrdene povrede ¢ine udio manji od 10 %. Ukupno su u Registru povrede razvrstane u 39

podrucja prava i politika EU, od kojih RH ima evidentirane povrede u 15 podrucja. Primjerice, nisu
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zabiljeZene povrede u podrucdjima obrambene industrije, obrazovanja, mladih, sporta i kulture,

poljoprivrede i ruralnog razvoja, proracuna te regionalne i urbane politike, kao ni u pojedinim
drugim podrucjima. Ovi podaci ukazuju na koncentraciju povreda u nekoliko kljuénih politika, dok
se u velikom dijelu sektora u promatranom razdoblju ne biljeze nepravilnosti u provedbi prava
EU. U okviru Cetvrtog istrazivackog pitanja, koje se odnosi na broj predmeta upucenih Sudu EU,
u promatranom razdoblju uoCava se znacajna promjena u dinamici upudivanja predmeta. Od
ukupno 13 predmeta upuéenih Sudu, njih 10 upuéeno je u prvih pet godina ¢lanstva, dok je u
drugom petogodisnjem razdoblju upuceno svega 3 predmeta, $to predstavlja smanjenje od 70 %.
Ovaj trend, promatran u kontekstu istodobnog blagog porasta ukupnog broja povreda i
obrazloZenih misljenja, upuéuje na zaklju¢ak da je u drugom razdoblju doslo do smanjenja broja
predmeta koji su dosli do sudske faze. Drugim rije¢ima, veci broj postupaka vjerojatno je okoncan
u ranijim fazama postupka, bez potrebe za pokretanjem postupka pred Sudom. Takva dinamika
sugerira ucinkovitije reakcije Vlade RH te na pravovremenu implementaciju mjera uskladivanja s
pravom EU u predsudskoj fazi. (Carevi¢, 2021:303) Analiza prikupljenih podataka potvrduje prvu
hipotezu prema kojoj je u drugom petogodisnjem razdoblju uocljivo unapredenje primjene prava
EU. Naime, unatoc blagom porastu ukupnog broja evidentiranih povreda, broj upucenih predmeta
Sudu EU je maniji, $to upuduje na ucinkovitije rjeSavanje povreda na razini sluzbenih opomena i
obrazloZzenih misljenja. Istodobno, podaci potvrduju i drugu hipotezu prema kojoj su prvih pet
godina cClanstva predstavljale razdoblje prilagodbe RH na pravni okvir EU-a. To se o ituje u
relativno manjem broju povreda, ali proporcionalno visem udjelu predmeta upucenih Sudu.
Zakljucno, u prvih pet godina ¢lanstva Komisija je primjenjivala blaZi nadzor nad primjenom prava
EU, ¢ime je RH omoguéeno vrijeme za prilagodbu novom pravnom sustavu. U drugom
petogodisnjem razdoblju nadzor je postao sustavniji i stroZi, 5to se ogleda u vecem broju
evidentiranih povreda te ¢ecoj primjeni sluzbenih opomena (povecanje od 5,9 %) i obrazloZenih
misljenja (povedanje od 14,7 %), uz istovremeno smanjenje udjela predmeta upuéenih Sudu za
70 %. Takva dinamika potvrduje unapredenje primjene prava Unije te ukazuje na ucinkovitije i

pravovremenije postupanje nadleznih tijela u otklanjanju povreda.
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