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I. Uvod

1. Jedna od velikih rasprava koje su obiljezile (anglo-americku) pravnu teoriju tijekom posljednjih
nekoliko desetljeca je ona izmedu H. L. A. Harta i R. Dworkina o naravi prava i strukturi pravnog
sustava. Tijekom kasnih 1960-ih i 1970-ih, Dworkinova kritika Hartova djela Concept of Law’
iskristalizirala se oko nekoliko tema. Jedna od Dworkinovih klju¢nih tvrdnji bila je ta da je Hartovo
shvacanje preusko i previse usredotoCeno na pravna pravila, a da pritom zanemaruje drugi kljucan
element svakog pravnog sustava: nacela®.

2. Mozda je sigurno pretpostaviti, unato¢ naslovu odnosnog akta, da se Komisija kada je usvajala
»Preporuke o nacelima za zaStitu potrosaca i igraca internetskih igara na sre¢u te sprjecavanje
maloljetnika u igranju internetskih igara na sre¢u” (u daljnjem tekstu: Preporuka)®, nije namjeravala
prikloniti niti jednoj strani u toj teoretskoj raspravi. Medutim, nakon $to je Kraljevina Belgija Opéem
sudu podnijela tuzbu za ponistenje te preporuke, razvila se nominalno sli¢na, ali sadrzajno donekle

2 Hart, H. L. A., The Concept of Law, drugo izdanje (s dodatkom), Clarendon Press, Oxford, 1997. (prvo izdanje objavljeno 1961.)

3 Dworkin, R., Taking Rights Seriously (nova perspektiva s odgovorom kriti¢arima), London, Duckworth, 1987. (prvo izdanje objavljeno 1977.),
str. 22. i sljedece

4 Preporuka Komisije 2014/478/EU od 14. srpnja 2014. (SL 2014., L 214, str. 38.). Moje isticanje.
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razlicita vrsta rasprave: na koji se nacin, u pravu Unije, za potrebe sudskog nadzora, takva nacela
razlikuju od (obvezujuc¢ih, pravnih) pravila? Nadalje, moze 1li se protiv preporuke Komisije,
instrumenta koji je ¢lankom 263. stavkom 1. UFEU-a izri¢ito isklju¢en iz sudskog nadzora, ipak
podnijeti tuzba za ponistenje na temelju te odredbe?

3. Opdi je sud tuzbu Belgije proglasio nedopu$tenom®, utvrdivsi da Preporuka nije bila namijenjena
stvaranju obvezujucih pravnih ucinaka. Kraljevina Belgija je protiv te odluke podnijela zalbu Sudu.

4. Moj prijedlog Sudu u ovom misljenju ima u biti dva dijela: kao prvo, na opcoj razini, s obzirom na
promjenjivo zakonodavno okruzenje (ne samo) prava Unije, koje je obiljezeno Sirenjem raznih
instrumenata soft lawa, pristup sudovima Unije treba prilagoditi tom razvoju. U tom smislu te koliko
to dopusta teoretska igra rijeci, pristup doista treba biti nesto viSe dworkinijanski, tako da se uvazi
¢injenica da postoje norme sa znacajnim pravnim ucincima koje se ne mogu svrstati ni u kategoriju
obvezujudih ni u kategoriju neobvezujucih pravnih pravila. Kao drugo, na konkretnoj razini preporuke
koja je sporna u ovom predmetu, normativni instrument za koji se, s obzirom na njegov smisao,
kontekst, svrhu te djelomicno i jezik, moze smatrati da odreduje pravila ponasanja treba podlijegati
sudskom nadzoru, neovisno o Cinjenici da je donekle prikriven kao skup pukih ,nacela” u preporuci.

I1. Pravni okvir

A. Primarno pravo

5. U skladu s clankom 4. stavkom 3. UEU-a, ,[d]rzave ¢lanice poduzimaju sve odgovaraju¢e mjere,
opce ili posebne, kako bi osigurale ispunjavanje obveza koje proizlaze iz Ugovora ili akata institucija
Unije. Drzave clanice olaksavaju ostvarivanje zadac¢a Unije i suzdrzavaju se od svake mjere koja bi
mogla ugroziti postizanje ciljeva Unije”.

6. Clanak 263. stavak 1. UFEU-a glasi: ,Sud Europske unije ispituje zakonitost zakonodavnih akata,
akata Vije¢a, Komisije i Europske sredi$nje banke, osim preporuka i misljenja, te akata Europskog
parlamenta i Europskog vijeca koji proizvode pravne ucinke prema tre¢ima. On ispituje i zakonitost
akata tijela, ureda ili agencija Unije koji bi mogli proizvesti pravne ucinke prema tre¢ima.”

7. U ¢lanku 288. UFEU-a predvideno je:

»Radi izvr$avanja nadleznosti Unije, institucije donose uredbe, direktive, odluke, preporuke i misljenja.

Uredba ima opc¢u primjenu. Obvezujuca je u cijelosti i neposredno se primjenjuje u svim drzavama
¢lanicama.

Direktiva je obvezujuca, u pogledu rezultata koji je potrebno postiéi, za svaku drzavu ¢lanicu kojoj je
upucena, a odabir oblika i metoda postizanja tog rezultata prepusten je nacionalnim tijelima.

Odluka je u cijelosti obvezujuéa. Odluka u kojoj je odredeno kome je upucena, obvezujuca je samo za
njih.

Preporuke i misljenja nemaju obvezujuéu snagu.”

5  Rjesenje od 27. listopada 2015., Belgija/Komisija (T-721/14, EU:T:2015:829)
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8. Clanak 292. UFEU-a glasi: ,Vijece usvaja preporuke. Vije¢e odlucuje na prijedlog Komisije u svim
slucajevima kada se Ugovorima predvida da Vijece usvaja akte na prijedlog Komisije. Vijece odlucuje
jednoglasno u podrud¢jima u kojima je potrebna jednoglasnost za usvajanje akta Unije. Komisija, i
Europska sredi$nja banka u posebnim slu¢ajevima predvidenima u Ugovorima, usvaja preporuke.”

9. U ¢lanku 296. UFEU-a predvideno je:

»Kada se Ugovorima ne definira vrsta akta koji se donosi, institucije ga biraju ovisno o slucaju, u skladu
s vaze¢im postupcima i u skladu s nacelom proporcionalnosti.

U pravnim se aktima navode razlozi na kojima se akti temelje i u njima se upucuje na sve prijedloge,
inicijative, preporuke, zahtjeve ili misljenja koja su potrebna na temelju Ugovora.

Pri razmatranju nacrta zakonodavnih akata, Europski parlament i Vijece ne donose nijedan akt koji nije
predviden odgovaraju¢im zakonodavnim postupkom u predmetnom podrudju.”

B. Preporuka Komisije

10. U skladu s uvodnom izjavom 5. Preporuke Komisije, ,[u] nedostatku uskladenosti na razini Unije
drzave clanice u nacelu mogu slobodno odredivati ciljeve svoje politike o igrama na srecu i definirati
razinu zastite potrebne za zastitu zdravlja potrosaca [...]”.

11. U uvodnoj izjavi 8. navedeno je da se ,[p]ravila i politike koje su drzave clanice uvele u svrhu
ostvarivanja ciljeva od javnog interesa uvelike [...] razlikuju”.

12. U uvodnoj izjavi 9. navedeno je da je cilj Preporuke Komisije ,zastititi zdravlje potrosaca i igraca te
time umanjiti mogucu ekonomsku Stetu koja moze nastati zbog kompulzivnog ili pretjeranog kockanja.
U tu svrhu, ova Preporuka sadrzava nacela za visoku razinu zatite potrosaca, igraca i maloljetnika u
pogledu usluga internetskih igara na sre¢u. U pripremi ove Komunikacije Komisija se koristila dobrom
praksom drzava c¢lanica”.

13. U skladu s uvodnom izjavom 15., ,[p]rimjereno je pozvati drzave ¢lanice na predlaganje pravila na
osnovu kojih se potrosacima pruzaju informacije o internetskim igrama na srecu |[...]".

14. U uvodnoj izjavi 16. predvideno je da, ,[p]rema potrebi, nacela ove Preporuke ne bi trebala biti
upucena samo priredivacima, nego i tre¢im osobama, ukljucuju¢i takozvane ,podruznice’, kojima je
dopustena promidzba usluga internetskih igara na sre¢u u ime priredivaca”.

15. U skladu s uvodnom izjavom 27., ,[u]¢inkoviti nadzor nuzan je za primjerenu zastitu ciljeva od
javnog interesa. Drzave clanice trebale bi odrediti nadlezna tijela, utvrditi jasne smjernice za
priredivace i pruzati lako dostupne informacije potrosacima, igracima i osjetljivim skupinama
ukljucujuéi maloljetnike”.

16. U uvodnoj izjavi 29. dodano je da se ,[o]va [...] Preporuka ne kosi s Direktivom 2005/29/EZ
Europskog parlamenta i Vijec¢a i Direktivom Vije¢a 93/113/EEZ”.

17. U odjeljku I. Preporuke utvrdena je njezina svrha. U skladu s tockom 1., ,[d]rzavama c¢lanicama
preporucuje se da visoku razinu zastite potrosaca, igraca i maloljetnika ostvare donosenjem nacela za
usluge internetskih igara na srec¢u i odgovornu komercijalnu komunikaciju tih usluga, sve kako bi
zastitile zdravlje i umanjile moguéu ekonomsku S$tetu koja moze nastati zbog kompulzivnog ili
pretjeranog igranja”. U tocki 2. navedeno je da se ,[o]va [...] Preporuka ne kosi s pravom drzava
¢lanica na reguliranje usluga igara na srecu”.
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18. U odjeljku III. Preporuke utvrdeni su prilicno detaljni zahtjevi u pogledu podataka na internetskoj
stranici priredivaca igara na srecu, osobito u pogledu vrste podataka koji trebaju biti prikazani na
njihovoj pocetnoj internetskoj stranici i broja klikova koji je potreban da bi se pristupilo pojedinim
podacima. Odjeljak IV. sadrzava dodatne zahtjeve u pogledu maloljetnika.

19. Odjeljak V. odnosi se na prijavu igraca i racune za igranje. Osobito, u tocki 15. predvideno je da bi
»[d]rzave Clanice trebale [...] osigurati da je osobi dopusteno sudjelovanje u internetskim igrama na
srecu tek nakon $to se prijavi kao igrac¢ i posjeduje racun kod priredivaca”.

20. Odjeljak VI. odnosi se na aktivnost igraca i podrsku igracima. Odjeljkom VIII. uredena je
komercijalna komunikacija, a odjeljkom IX. sponzorstvo.

21. Odjeljak XI. odnosi se na nadzor. Tockom 51. pozivaju se drzave ¢lanice ,na odredivanje nadleznih
regulatornih tijela za igre na srecu prilikom primjene nacela utvrdenih ovom Preporukom kako bi
osigurale i neovisno pratile ucinkovito postovanje nacionalnih mjera donesenih radi potpore tim
nacelima”.

22. Odjeljak XII., zadnji u Preporuci, odnosi se na izvjes¢ivanje. U tocki 52. navedeno je da se ,[d]rzave
Clanice pozivaju [...] na izvje$¢ivanje Komisije o svim mjerama poduzetima u skladu s ovom
Preporukom do 19. sije¢nja 2016. kako bi Komisija mogla ocijeniti provedbu ove Preporuke”.

23. U skladu s tockom 53., ,[d]rzave Clanice pozivaju se na prikupljanje pouzdanih godisnjih podataka
u statisticke svrhe:

(a) o primjenjivim mjerama zastite, posebno o broju ra¢una za igranje (otvorenih i zatvorenih), broju
samoiskljucenih igraca, broju igraca s poremecajem povezanim s kockanjem i prigovorima igraca;

(b) o komercijalnoj komunikaciji po kategoriji i vrsti krsenja nacels;
Drzave ¢lanice pozivaju se na dostavljanje tih informacija Komisiji, prvi put do 19. srpnja 2016.”.

24. Naposljetku, u tocki 54. navodi se da bi ,Komisija [...] trebala ocijeniti provedbu Preporuke do
19. sije¢nja 2017.”.

I11. Cinjeni¢no stanje i pravni postupak

25. Komisija je 2011., u Zelenoj knjizi ,o internetskim igrama na sreu na unutarnjem trzistu”®,
odredila zajednicke ciljeve drzava c¢lanica u pogledu uredenja usluga internetskih igara na srecu.
Odredila je i klju¢na prioritetna podrucja za djelovanje Unije.

26. Komisija je u svojoj Komunikaciji ,,prema sveobuhvatnom Europskom okviru za internetske igre na
srecu”, usvojenoj 23. listopada 2012.7, predlozila niz mjera kao odgovor na regulatorne, drustvene i
tehnicke izazove u podrudju internetskih igara na sre¢u. Komisija je posebno navela da se, opcenito
gledajudi, u tom trenutku nije ¢inilo prikladnim predloziti propis Unije koji bi se konkretno odnosio
na sektor internetskih igara na sre¢u. Komisija je u toj komunikaciji objavila da ¢e iznijeti preporuke o
zadtiti potrosaca u podrudju usluga internetskih igara na srecu, ukljuc¢ujuéi o zastiti maloljetnika te o
odgovornoj komercijalnoj komunikaciji usluga internetskih igara na srecu.

6 COM (2011) 128 final
7  COM (2012) 596 final

ECLIL:EU:C:2017:959 5



MiSUENJE M. BoBeka — PrepMmET C-16/16 P
BeLGa/Komisya

27. Europski je parlament u svojoj Rezoluciji od 10. rujna 2013. o internetskim igrama na sreéu na
unutarnjem trzistu® pozvao Komisiju da istrazi mogu¢nost interoperabilnosti medu nacionalnim
registrima o samoiskljuc¢ivanju. To bi podiglo svijest o rizicima ovisnosti o igrama na srecu te o
potrebi uvodenja obveznih provjera identiteta koje bi vrsila trec¢a strana. Parlament je takoder pozvao
da se priredivace igara na srecu obveze da na svojim internetskim stranicama prikazuju informacije o
regulatornim tijelima i poruke upozorenja maloljetnicima te omogucuju upotrebu samoogranicenja.
Osim toga, Parlament se zalozio za odredivanje zajednickih nacela o odgovornoj komercijalnoj
komunikaciji. Preporuc¢io je da komercijalne komunikacije trebaju sadrzavati jasna upozorenja o
posljedicama patoloskog kockanja te o rizicima ovisnosti o kockanju. Komercijalne komunikacije ne
smiju biti pretjerane niti prikazivati sadrzaj koji je posebno namijenjen maloljetnicima ili kod kojeg
postoji vedi rizik da bude namijenjen maloljetnicima.

28. Europski gospodarski i socijalni odbor takoder je pozvao Komisiju da intervenira kako bi poboljsala
zastitu potrosaca u pogledu internetskih igara na srecu i zastitila maloljetnike”’.

29. U takvom kontekstu, Europska komisija je 14. srpnja 2014., na temelju clanka 292. UFEU-a,
usvojila spornu preporuku. Ona je u cijelosti objavljena u seriji L Sluzbenog lista Europske unije od
19. srpnja 2014.

30. Usvajanje Preporuke popraceno je medijskim priopéenjem' i memorandumom'. Preporuka
Komisije je u tom memorandumu predstavljena na sljede¢i nacin: ,Preporuka je neobvezujudi
instrument koji Europska komisija koristi da bi drzavama ¢lanicama poslala jasnu poruku o tome koje
se mjere ocekuju da bi se ispravila situacija, a pritom im ostavlja dovoljno fleksibilnosti u pogledu
nacina da se to postigne. Preporuka, time $to se u njoj odreduju ciljevi kojima se tezi, treba djelovati
kao katalizator razvoja dosljednih nacela koja se trebaju primjenjivati u citavoj Europskoj uniji”. U
memorandumu je, u pogledu odabira vrste instrumenta, dodano da ,ne postoji propis Unije koji se
konkretno odnosi na internetske igre na srecu te se nije smatralo prikladnim predloziti takve konkretne
propise. Osim toga, preporuku Komisije moguce je odmah usvojiti, dok prijedloge propisa mora
usvojiti Vijece ministara Unije i Europski parlament, sto moze potrajati”.

IV. Pobijano rjesenje

31. Dana 13. listopada 2014., Kraljevina Belgija podnijela je Opéem sudu tuzbu za ponistenje sporne
preporuke.

32. Op¢i je sud rjesenjem od 27. listopada 2015. tuzbu odbio kao nedopustenu'. Utvrdio je da
Preporuka, uzimaju¢i u obzir njezin tekst, sadrzaj i kontekst, ne stvara niti je namijenjena stvaranju
obvezujuéih pravnih ucinaka pa se ne moze klasificirati kao akt ciju je zakonitost moguce ispitivati u
smislu ¢lanka 263. UFEU-a ",

33. Op¢i je sud u svojem obrazlozenju prvo naveo da je Preporuka u bitnome sastavljena na
neobvezujuéi nacin, unato¢ odredenim manjim razlikama izmedu jezi¢nih verzija'.

8  P7_TA(2013)0348

9  2012/2322(INI)

10 1P/14/828 od 14. srpnja 2014., dostupno na internetskoj adresi: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-828 en.htm

11 MEMO/14/484 od 14. srpnja 2014., dostupan na internetskoj adresi: http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-14-484_en.htm
12 Rjesenje od 27. listopada 2015., Belgija/Komisija (T-721/14, EU:T:2015:829)

13 Tocka 37. pobijanog rjesenja

14 Tocka 21. i sljedece pobijanog rjesenja
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34. Op¢i je sud dalje istaknuo da iz sadrzaja Preporuke proizlazi da joj Komisija nije ni na koji nacin
namjeravala dodijeliti obvezujuce pravne ucinke . Osobito, u tockama 51. do 53. Preporuke poziva se
drzave clanice da odrede regulatorna tijela za igre na srecu i da izvijeste Komisiju o svim mjerama
poduzetima u skladu s tom preporukom. Time se drzavama clanicama ne namece obveza primjene
nacela predvidenih u tom aktu. Nadalje, Komisija je izri¢ito navela da se Preporuka ne kosi sa
zakonodavnim ovlastima drzava clanica u tom podrucju: samo je pozvala drzave ¢lanice da postuju u
njoj utvrdena nacela .

35. Opd¢i je sud zaklju¢io da analizu teksta i sadrzaja Preporuke potvrduje analiza njezina konteksta.
Rasprave u Vije¢u, Europskom parlamentu i Komisiji pokazuju da u to vrijeme nije postojala namjera

predlaganja propisa Unije u tom podrucju".

36. Opd¢i je sud dodao da objava Preporuke u seriji L Sluzbenog lista, a ne u njegovoj seriji C, ne moze
sama po sebi dovesti u pitanje zakljucak da ta preporuka nije bila namijenjena stvaranju obvezujucih
pravnih ucinaka'®. Takoder je naveo da to ne moze udiniti ni puka ¢injenica da preporuke, iako nisu
obvezujuce, mogu imati pravne ucinke, istaknuvsi da ona ne omogucuje njihovo sudsko pobijanje.
Drugaciji zakljucak bio bi protivan ¢lanku 263. UFEU-a, u skladu s kojim se protiv preporuka, koje ne

stvaraju obvezujuce pravne ucinke, ne moze podnijeti tuzba za ponistenje .

37. Navodna povreda naceld institucionalne ravnoteze, dodjeljivanja ovlasti ili lojalne suradnje od
strane Unijine institucije ne dopusta zanemarivanje uvjeta dopustenosti tuzbe za ponistenje propisanih
Ugovorom ™. Osobito, iz ¢injenice da Sud u okviru postupka zbog povrede obveze moze, s obzirom na
obvezu drzave ¢lanice na lojalnu suradnju, ispitati akt ili postupanje koji nemaju obvezujuce pravne

ucinke ne proizlazi da isto vrijedi i za tuzbu za poniStenje®'.

38. Opd¢i je sud naveo, nasuprot zaliteljevim tvrdnjama, da Preporuka ne propisuje nijedno pravilo ni
nacelo koje bi imalo za cilj uskladivanje trzista internetskih igara na srecu. To jasno proizlazi iz
tocke 2. Preporuke koja izri¢ito potvrduje regulatorne ovlasti drzava ¢lanica u toj domeni*. Preporuka
nije namijenjena tomu da ograni¢i mogucnost pojedinih drzava clanica da ocijene, prema vlastitim
afinitetima, koji su uvjeti potrebni za zastitu moralnih, vjerskih i kulturoloskih aspekata®.

V. Postupak pred Sudom

39. Kraljevina Belgija (zalitelj) svojom zalbom od Suda zahtijeva da ukine rjesenje Opceg suda, da
tuzbu za ponisStenje proglasi dopustenom, da odluc¢i o meritumu predmeta, da zahtjeve za intervenciju
Helenske Republike i Portugalske Republike proglasi dopustenima® i da Komisiji nalozi sno$enje
troskova.

40. Komisija od Suda zahtijeva da odbije zalbu i da zalitelju nalozi snosenje troskova.

15 Tocka 29. pobijanog rjesenja

16  Tocke 32. do 35. pobijanog rjesenja

17 Tocka 36. pobijanog rjesenja

18 Tocke 38. do 40. pobijanog rjesenja

19 Tocke 42. do 48 pobijanog rjesenja

20 Tocke 51. 1 52. pobijanog rjesenja

21 Tocke 54. i 55. pobijanog rjesenja

22 Tocka 64. pobijanog rjesenja

23 Tocka 68. pobijanog rjesenja

24  Portugalska Republika i Helenska Republika podnijele su zahtjeve za intervenciju u postupku pred Opéim sudom, u potporu zalitelju.

Medutim, bududi da je tuzbu proglasio nedopustenom, Op¢i je sud utvrdio da nije potrebno odluciti o tim zahtjevima za intervenciju
(tocka 86. pobijanog rjesenja).
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41. Zalitelj u svojoj zalbi istice tri zalbena razloga: (i.) povredu nacela dodijeljenih nadleznosti, lojalne
suradnje i institucionalne ravnoteze; (ii.) povredu uzajamnosti nacela lojalne suradnje i zanemarivanje
svojstva drzave clanice kao povlastenog tuzitelja; te; (iii.) pogre$no tumacenje pravnog ucinka
Preporuke u odnosu na Belgiju.

42. Zalitelj u prvom Zalbenom razlogu navodi da je tuzbu trebalo proglasiti dopustenom jer je Opéi
sud trebao ispitati je li autor Preporuke bio nadlezan usvojiti je, a ne samo ispitati proizvodi li ona
obvezujudi pravni ucinak. Tocnije, Op¢i sud nije postovao nacela dodijeljenih nadleznosti, lojalne
suradnje i institucionalne ravnoteze, jer nije ispitao je li postojala materijalna pravna osnova koja bi
opravdala usvajanje Preporuke. Clanak 292. UFEU-a ne predstavlja autonomnu pravnu osnovu: on
ovlascuje i Vijece i Komisiju da usvajaju preporuke, ali potrebno je ispitati materijalne nadleznosti koje
su svakoj od tih dviju institucija dodijeljene Ugovorima da bi se znalo koja je od njih nadlezna.

43. Dalje, zalitelj navodi da bi i neobvezujuca preporuka trebala podlijegati sudskom nadzoru, kako bi
se utvrdilo je li u skladu s gorenavedenim nacelima. Ne dopustivéi sudski nadzor, Op¢i je sud
zanemario nacelo dodijeljenih nadleznosti. Takoder je ¢lanak 263. UFEU-a primijenio na nacin koji
nije u skladu s ustaljenom sudskom praksom: u svakoj mjeri koju institucija usvoji jasno se mora
navesti njezina pravna osnova”.

44, Zalitelj navodi da bi i sama ¢injenica da je Komisija usvojila jedan od pravnih instrumenata
navedenih u ¢lanku 288. UFEU-4q, a da za to nije bila nadlezna, proizvela pravni ucinak jer bi narusila
ravnotezu nadleznosti izmedu Unije i drzava ¢lanica, kao i izmedu Unijinih institucija. Posljedi¢no,
Sud bi takav instrument trebao modi preispitati. Prije ocjene radi li se o ,istinskoj” preporuci treba
utvrditi jesu li ta nacela postovana. Zalitelj istice da stvarni zakonodavni akt Unije mora biti usvojen u
skladu s pravom Unije te da se prilikom njegova usvajanja moraju postovati ovlasti drugih Unijinih
institucija i drzava ¢lanica.

45. U svojem drugom zalbenom razlogu, zalitelj kritizira Cinjenicu da je Opéi sud, vodeéi se razlikom
izmedu postupaka za poniStenje akata i postupaka zbog povrede obveze, nevaznom ocijenio sudsku
praksu koja predvida da akti s neobvezuju¢im pravnim ucincima usvojeni u suprotnosti sa zahtjevom
lojalne suradnje podlijezu sudskom nadzoru u okviru postupka zbog povrede obveze®. To je u
sustinskoj suprotnosti s uzajamnom naravi nacela lojalne suradnje”. Op¢i sud time onemogucuje
drzavi ¢lanici pristup Sudu u okviru postupaka za ponisStenje, a drzave ¢lanice su povlasteni tuzitelji.

46. U svojem trecem zalbenom razlogu, zalitelj tvrdi da Op¢i sud prilikom razmatranja Preporuke nije
pravilno primijenio presudu ERTA* i kasniju sudsku praksu. Zaklju¢uje da je zakonitost Preporuke
moguce ispitati na temelju ¢lanka 263. UFEU-a jer ona proizvodi pravne ucinke, barem u odnosu na
Belgiju i Portugal.

47. Zalitelj navodi da je Opéi sud trebao uzeti u obzir ¢injenicu da je Preporuka sastavljena na
obvezujudi nacin u nekoliko jezi¢nih verzija, kao $to je portugalska, ali i na dvama od triju sluzbenih
jezika Belgije, odnosno na nizozemskom i njemackom, osobito iz razloga §to nacionalni sudovi moraju
preporuke uzimati u obzir. Op¢i sud nije trebao Preporuku opcenito sagledavati, nego konkretno, tako
da utvrdi stvara li pravne ucinke u odnosu na Belgiju. Uzimaju¢i u obzir obvezujuéi tekst u
nizozemskoj i njemackoj verziji, moguce je zakljuciti da u odnosu na Belgiju postoje ,snazniji” pravni
ucinci, u usporedbi s drugim jezi¢nim verzijama.

25  Zalitelj se poziva na misljenje 2/00 kako bi naglasio ustavnu vaznost odabira prikladne pravne osnove (Misljenje 2/00 (Protokol iz Kartagene o
bioloskoj sigurnosti), od 6. prosinca 2001., EU:C:2001:664, t. 5.). Takoder vidjeti presudu od 1. listopada 2009., Komisija/Vije¢e (C-370/07,
EU:C:2009:590, t. 47.).

26 Presude od 12. veljace 2009., Komisija/Grcka (C-45/07, EU:C:2009:81), i od 20. travnja 2010., Komisija/ Svedska (C-246/07, EU:C:2010:203)
27 Presuda od 16. listopada 2003., Irska/Komisija (C-339/00, EU:C:2003:545, t. 71.)
28 Presuda od 31. ozujka 1971., Komisija/Vijece (22/70, EU:C:1971:32)
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48. Komisija u svojem odgovoru na zalbu odbacuje zaliteljeve argumente u pogledu uvjetd
dopustenosti postupaka za ponistenje preporuka. Navodi da se zaliteljevi argumenti (u pogledu nacela
dodjeljivanja ovlasti, lojalne suradnje, institucionalne ravnoteze i pravne osnove) odnose na meritum
predmeta, dok je tekuci postupak ogranic¢en na pitanje dopustenosti.

49. Sto se ti¢e uzajamne naravi nacela iskrenosti (drugi zalbeni razlog), Komisija istice da je Kraljevina
Belgija pogre$no iznijela da je Op¢i sud stvorio postupovno nejednak polozaj u korist Komisije u
postupcima zbog povrede obveze a na Stetu drzava clanica u postupcima za ponistenje. Taj zakljucak
Opceg suda samo znaci da zakonitost preporuka nije moguce ispitivati na temelju c¢lanka 263.
UFEU-a. Stoga, u primjeni ¢lanka 263. UFEU-a ne postoji nejednakost.

50. Komisija nevaznom smatra Cinjenicu da je tekst preporuke na jednom od sluzbenih jezika drzave
Clanice neznatno razlic¢it. To je zato $to se ocjena pravnih ucinaka preporuke, ako postoje, treba
temeljiti i na cilju i kontekstu akta. Komisija navodi da akte Unije treba autonomno tumaciti, neovisno
o domacem pravu.

51. Zalitelj se u svojoj replici usredoto¢uje na pravnu osnovu Preporuke, za koju smatra da ne postoji.
Inzistirao je da preporuka Komisije proizvodi pravne ucinke (makar ograni¢ene) na temelju svojeg
postojanja, $to znaci da mora postojati moguénost preispitivanja njezine zakonitosti. Drzava clanica bi
trebala modi zahtijevati ispitivanje valjanosti svakog akta Unije kada nije jasno je li donesen unutar
granica nacela dodjeljivanja ovlasti, osobito kada ne postoji materijalna pravna osnova. Puko
upudivanje na c¢lanak 292. UFEU-a nije dovoljno. Ne ispunjava zahtjev u pogledu materijalne pravne
osnove.

52. Komisija u svojem odgovoru na repliku tvrdi da ne postoji praznina u postupcima koji su
predvideni Ugovorima. Preporuke su isklju¢ene iz podrucja primjene ¢lanka 263. UFEU-a. Jedino se
postavlja pitanje je li ova preporuka ,istinska” preporuka. Pitanje pravne osnove spada pod ocjenu
merituma te bi ga stoga trebalo razmatrati samo ako je tuzba dopustena. U svakom slucaju, Komisija
ne smatra da je zalitelj dokazao zasto bi pravna osnova pored ¢lanka 292. UFEU-a bila potrebna.

53. Osim svojih pisanih ocitovanja, Kraljevina Belgija i Komisija iznijele su usmena ocitovanja na
raspravi odrzanoj 26. lipnja 2017.

VI. Ocjena

54. Zalitelj je u svojoj zalbi istaknuo tri Zalbena razloga. Smatram da je prikladno prvo razmotriti treci
zalbeni razlog (kojim zalitelj navodi da je Op¢i sud pogrijesio u svojoj ocjeni nepostojanja pravnih
ucinaka pobijane preporuke), u biti zbog dvaju razloga. Kao prvo, on predstavlja glavni dio zalbe
podnesene Sudu. On se, na ovaj ili onaj nacin, takoder doti¢e elemenata prvog i drugog zalbenog
razloga. U predmetu poput ovog, elementi ocjene merituma u odredenoj su mjeri povezani s fazom
ocjene dopustenosti te se u nju pretacu. Kao drugo, misljenja sam da je zaliteljev tre¢i zalbeni razlog
osnovan. Op¢i je sud pocinio pogresku koja se tice prava: pogresno je protumacio ucinke sporne
preporuke te je stoga pogres$no ocijenio dopustenost tuzbe *.

55. Preporuka je ,tipican” akt prava Unije, naveden u c¢lanku 288. UFEU-a. U suprotnosti s
potencijalno S$irokom lepezom ,netipi¢nih” akata institucija i tijela Unije, koji nisu navedeni,
¢lankom 288. UFEU-a predvidene su znacajke preporuke — ona nema obvezujuc¢u snagu. Osim toga, u
prvom stavku clanka 263. UFEU-a jasno je istaknuto da se protiv preporuka ne mogu podnositi tuzbe
za poniStenje.

29 Po mojemu misljenju, tumacenje pravnih ué¢inaka (ili njihova nepostojanja) (moguceg) izvora prava Unije, kao $to je preporuka, u potpunosti
predstavlja pravno pitanje te stoga podlijeze punom nadzoru u zalbenom postupku. Iura (item ,iusmollis”) novit Curia.
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56. S obzirom na tu zakonodavnu pozadinu u primarnom pravu, prosirenje sudske prakse proizasle iz
presude ERTA*, koja se odnosi na ,netipi¢ne” akte, mozda nije sasvim automatsko. Stoga, moguca su
dva pristupa kada je rije¢ o tuzbama za ponistenje preporuka. Kao prvo, tu je pristup ,sadrzaj ispred
forme”, u skladu s kojim, cak i kada se radi o tipi¢nim aktima, analiza sadrzaja pobijanog akta je ta o
kojoj ovisi dopustenost tuzbe za poniStenje. Ako akt zapravo nije ono $to mu stoji u naslovu
(primjerice, nije ,istinska” preporuka), treba podlijegati nadzoru, neovisno o njegovu naslovu. Kao
drugo, tu je i pristup ,forma odreduje sadrzaj’, prema kojem je akt ono $to mu stoji u naslovu, cak i
ako ima pomalo neobican oblik. Medutim, treba ga se shvatiti i tumaciti prema onome §to mu stoji u
naslovu, dok god isti nosi.

57. Ovo je misljenje strukturirano na sljede¢i nacin. U odjeljku A govorim o prvom pristupu: prvo
razmatram korijene testa iz presude ERTA (A.1.), nakon ¢ega ¢u se osvrnuti na kasniju sudsku praksu
i nacin na koji Op¢i sud taj test shvaca u ovom predmetu (A.2.). Potom ¢u objasniti zasto je taj test,
kada je rije¢ o preporukama, problematic¢an iz viSe razloga (A.3.), nakon cega ¢u razmatrati prijedlog
za njegovu prilagodbu (A.4.). Potom ¢u prikazati na koji bi se nacin takav razradeniji test primjenjivao
na predmetnu preporuku (A.5.).

58. U odjeljku B prvo opisujem drugi pristup (B.1.), nakon Cega iznosim daljnje argumente zbog kojih,
po mojemu misljenju, Sud ne bi trebao prihvatiti taj pristup (B.2.). Medutim, ako ga Sud ipak prihvati,
pozvat ¢u ga da pruzi barem nekoliko vaznih pojasnjenja u pogledu naravi i u¢inaka preporuka (B.3.).

A. Sadrzaj ispred forme

1. Presuda ERTA

59. U njegovoj prvoj verziji iz 1957., ¢lankom 173. Ugovora o EEZ-u (koji je kasnije postao
¢lanak 230. UEZ-a, a danas je to ¢lanak 263. UFEU-a) bilo je predvideno da Sud moze ispitivati
zakonitost ,pravnih akata Komisije i Vijeca, osim preporuka i misljenja” [nesluzbeni prijevod]. U
njemu nije bila navedena pozitivna definicija pravnih akata koje je mogucde ispitivati. Stoga je bilo na
Sudu da odluci koje je akte moguce ispitivati: jesu li to bili samo oni akti Komisije ili Vije¢a koji su u
tadasnjem clanku 189. UEEZ-a (sada$njem c¢lanku 288. UFEU-a) bili izric¢ito navedeni kao obvezujudi,
to jest uredbe, direktive i odluke, ili su obuhvacali i ,netipi¢ne akte” tih institucija, ali koji nisu bili
izri¢ito spomenuti u Ugovorima.

60. U presudi ERTA*, koja se odnosila na zapisnik Vijeéa u pogledu pregovora i sklapanja
medunarodnog sporazuma, Sud je utvrdio test za ocjenu je li tuzba za ponistenje akta institucije
dopustena (u daljnjem tekstu: test iz presude ERTA). Sud je utvrdio da ¢lanak 173. predvida da se
moze podnijeti tuzba protiv ,svih akata koje su donijele institucije i ¢iji je cilj proizvoditi pravne ucinke
[...]. Tuzba za ponistenje stoga mora biti dostupna protiv svil odluka koje su donijele institucije, i koje
su usmjerene na stvaranje pravnih ucinaka bez obzira na njihovu prirodu ili oblik”*.

61. Dakle, izvorni test iz presude ERTA odnosio se na dva elementa: radi li se o aktu Unije koji je
usmjeren na stvaranje pravnih ucinaka?

30 Presuda od 31. ozujka 1971., Komisija/Vije¢e (22/70, EU:C:1971:32)
31 Presuda od 31. ozujka 1971., Komisija/Vijece (22/70, EU:C:1971:32)

32 Tocke 39. i 42. te presude (moje isticanje). Taj tekst (,akti koji proizvode pravne ucinke”) je kasnije, Ugovorom iz Maastrichta, uvrsten u
¢lanak 173. UEEZ-a.
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62. Sud je u kasnijoj sudskoj praksi taj test primijenio na nekoliko netipi¢nih akata kao $to su interne
Komisijine upute ili smjernice®; pravilnici ponasanja kojima su se provodile uredbe Vijeca™;
komunikacije*’; obavijesti®; ili dopisi®’.

63. Ako poblize proucimo te odluke, vidjet ¢emo da formulacija testa nije uvijek bila jednaka.
Medutim, uvijek je postojalo jedno zajednicko obiljezje: Sud je u pogledu svih tih netipi¢nih akata
jasno navodio da je sadrzaj akta Unije uvijek vazniji od njegove forme kada se ocjenjuje dopustenost
tuzbe za ponisStenje®. Sam naziv ili forma akta nisu odlucujuéi u ocjeni moze li se ispitivati njegovu
zakonitost ili ne.

2. Test iz presude ERTA kako ga je Opci sud primijenio u ovom predmetu

64. Opdi je sud u pobijanom rjesenju naveo: ,[i]z ustaljene sudske prakse proizlazi da se kao akti koji
se mogu pobijati u smislu ¢lanka 263. UFEU-a smatraju sve odredbe koje su usvojile institucije, u bilo
kojem obliku, koje imaju obvezuju¢e pravne ucinke [...]. [N]isu predmet sudskog preispitivanja iz
¢lanka 263. UFEU-a akti koji ne stvaraju obvezujuce pravne ucinke, poput pripremnih akata,
potvrdujuc¢ih akata i Cisto provedbenih akata, obicnih preporuka i misljenja kao i nacelno internih
uputa [...]. [S obzirom na sudsku praksu], utvrdivanje mogucnosti da takav akt stvara pravne ucinke i
tako bude predmet tuzbe za ponistenje temeljem c¢lanka 263. UFEU-a podrazumijeva ispitivanje
njegova teksta i konteksta u koji je smjesten [...], njegova [sadrzaja] [...], kao i namjere njegova
autora””.

65. Op¢i je sud potom, barem koliko je meni poznato, prvi put primijenio test iz presude ERTA na
preporuku. Ispitivao je tekst, kontekst i sadrzaj preporuke, kao i namjeru njezina autora. Zakljucio je
da Preporuka nema obvezujuci pravni ucinak na svoje adresate. Op¢i je sud priznao da su nacela
predvidena Preporukom bila vrlo detaljna. Unato¢ tomu je zaklju¢io da nemaju ,obvezuju¢u” narav,
$to je posebno vidljivo iz ,pozivnih” formulacija prisutnih u veéini jezi¢nih verzija Preporuke.
Posljedi¢no, Op¢i je sud, pridavsi veci znacaj tekstu nego drugim ¢imbenicima, zaklju¢io da tuzba nije
dopustena.

66. Ukratko, ¢ini se da se Op¢i sud u svojoj analizi pobijane preporuke prije svega vodio navodnom
¢injenicom nepostojanja obvezujucih pravnih ucinaka Preporuke, koju je utvrdio na temelju namjere
Komisije, koju je pak odredio prvenstveno s obzirom na formu akta i njegov tekst.

33 Vidjeti presude od 9. listopada 1990., Francuska/Komisija (C-366/88, EU:C:1990:348), i od 6. travnja 2000., Spanjolsl(a/l(omisija (C-443/97,
EU:C:2000:190).

34 Vidjeti presudu od 13. studenoga 1991., Francuska/Komisija (C-303/90, EU:C:1991:424).

35 Vidjeti presude od 16. lipnja 1993., Francuska/Komisija (C-325/91, EU:C:1993:245) i od 20. ozujka 1997., Francuska/Komisija (C-57/95,
EU:C:1997:164).

36 Vidjeti presudu od 1. prosinca 2005., Italija/Komisija (C-301/03, EU:C:2005:727), kao i misljenje F. G. Jacobsa u tom predmetu (C-301/03,
EU:C:2005:550, t. 70. i sljedece).

37 Vidjeti presudu od 5. listopada 1999., Nizozemska/Komisija (C-308/95, EU:C:1999:477).

38 U pogledu akata koje je donijelo Visoko tijelo, vidjeti presudu od 10. prosinca 1957., Société des usines a tubes de la Sarre/Visoko tijelo (1/57 i
14/57, EU:C:1957:13).

39 Tocke 16. do 18. pobijanog rjesenja (moje isticanje)
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3. Problematicni elementi testa iz presude ERTA

67. Test iz presude ERTA, ako ga se shvati i primijeni na taj nacin, izaziva odredene probleme.
Moguce ih je svrstati u dvije kategorije: kao prvo, postoje unutarnji problemi testa, njegov smisao,
uvjeti i njihova primjena, koji na vidjelo jo$ jasnije izlaze kada se test primijeni na preporuku. Kao
drugo, postoje problemi koje se moze nazvati vanjskima. Oni se odnose na cinjenicu da test iz presude
ERTA, koji je s vremenom postajao sve uzi i uzi, nije u skladu s razvojem Unijina normativnog okvira.
U svijetu u kojem razni instrumenti soft lawa postaju mnogo brojniji i znacajniji nego 1971., uvjeti
procesne legitimacije i sudskog nadzora trebaju reagirati na takav razvoj.

a) Unutarnji problemi

68. U tom se pogledu isticu dva elementa: nuzno obvezujuca narav akta Unije kao uvjet mogucnosti
ispitivanja njegove zakonitosti (1.) i namjera autora u pogledu pravnih uc¢inaka akta (2.).

1) Pravni ucinci, obvezujuca snaga ili obvezujuci pravni ucinak?

69. U tocki 42. presude ERTA* ne govori se 0 mjerama koje su usmjerene na stvaranje obvezujuceg
pravnog ucinka, nego samo pravnih ucinaka. Cini se da isto vrijedi i za izraze koriStene u drugim
jezi¢nim verzijama te presude ™.

70. Do promjene u terminologiji — s obi¢nih pravnih ucinaka na ,o0bvezujuce pravne ucinke” doslo je u
kasnijoj sudskoj praksi*®. Cini se da taj trend dodatno ja¢a u posljednje vrijeme, jer Sud moguénost
sudskog nadzora akata Unije sada uvjetuje time imaju li oni obvezujudi pravni ucinak .

71. Istina, moglo bi se smatrati da je Sud u presudi ERTA, unato¢ uporabi izraza ,pravni ucinci’,
zapravo mislio na ,obvezuju¢u snagu”, iako ta tvrdnja, s obzirom na vrstu dokumenta koju se
razmatralo u tom predmetu (zapisnik Vijeca), nije sasvim uvjerljiva. Takva bi se tvrdnja osobito mogla
temeljiti na tekstu c¢lanka 189. UEEZ-a, u kojem se jo$ tada pravila razlika izmedu obvezujucih akata
(uredbi, direktiva i odluka) i neobvezujuéih akata (preporuka i misljenja)*. Stoga, iako Sud nije
clanak 173. UEEZ-a izricito protumacio s obzirom na nomenklaturu iz ¢lanka 189. UEEZ-a, potonja
odredba vjerojatno je utjecala na test.

72. Neovisno o tomu, to¢no je i da je odnedavno Sud opcenito postao strozi, suzavajuc¢i podrucje
primjene ¢lanka 263. UFEU-a na akte koji imaju obvezujuc pravni ucinak, ¢ime dopunjava tekst te
odredbe, koja je ogranicena samo na pravme ucinke (prema tre¢ima). Medutim, u nedostatku bilo
kakvih rasprava u sudskoj praksi o toj razlici, a prije svega u nedostatku dokaza o jasnom priklanjanju
jednom ili drugom pristupu, moguce je zapitati se je li Sud doista htio postati strozi i zauzeti uzi
pristup. Unato¢ tomu, jasno je da ni iz teksta ni iz smisla presude ERTA nuzno ne proizlazi da pravni
ucinci moraju biti i obvezujucdi.

40 Vidjeti gornju biljesku 31.

41 U francuskoj verziji, ,qui visent & produire des effets de droit”; u njemackoj, ,Rechtswirkungen zu erzeugen”; u talijanskoj, ,che miri a
produrre effetti giuridici”; u nizozemskoj, ,die beogen rechts gevolgen teweeg te brengen”.

42 Vidjeti, primjerice, rjeSenje od 17. svibnja 1989., Italija/Komisija (151/88, EU:C:1989:201, t. 21.). Takoder vidjeti presudu od 5. listopada 1999.,
Nizozemska/Komisija (C-308/95, EU:C:1999:477, t. 30.). Medutim, u, primjerice, presudi od 1. prosinca 2005., Italija/Komisija (C-301/03,
EU:C:2005:727, t. 22. do 24.), spominju se obi¢ni pravni uéinci.

43 Vidjeti presude od 13. listopada 2011., Deutsche Post i Njemacka/Komisija (C-463/10 P i C-475/10 P, EU:C:2011:656, t. 36.), i presudu od
13. velja¢e 2014., Madarska/Komisija (C-31/13 P, EU:C:2014:70, t. 54.).

44 Vidjeti presudu od 31. ozujka 1971., Komisija/Vijece (22/70, EU:C:1971:32, t. 39.), s obzirom na misljenje nezavisnog odvjetnika A. Dutheilleta
de Lamothea u predmetu Komisija/Vijeée (22/70, neobjavljeno, EU:C:1971:23, str. 287.), u kojem je navedeno da ,¢lanak 173. i ¢lanak 189.
¢ine skladnu cjelinu”. Takoder vidjeti presudu od 23. travnja 1986., Les Verts/Parlament (294/83, EU:C:1986:166, t. 24.).
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73. To nije samo igra rijeci. Postoje i znacajne prakti¢ne posljedice, kako je vidljivo u ovom predmetu.
Sto to¢no ¢ini pravme ucinke otvoreno je za raspravu. Medutim, taj je pojam ocito prili¢no $irok,
obuhvada sve vrste posljedica za pravo/u pravu, njegovo tumacenje i primjenu. Nasuprot tomu,
obvezujudi ucinak, a posebno obvezujuci pravni u¢inak, predstavlja mnogo, mnogo uzu kategoriju.

74. Obvezujuca snaga propisa oduvijek je povezana s prisilom. U sluc¢aju njegova nepostovanja, moze
do¢i do prisilne provedbe i sankcija. Iz takvog (Cisto pozitivistickog®) gledista, postojanje sankcije je
odredujuci element obvezujuce snage.

75. Neovisno o teoretskim raspravama, prilicno je jasno da mnogi akti koji vjerojatno imaju znacajne
pravne ucinke na ponasanje subjekata kojima su upuceni, ali koji nisu obvezujuéi u tradicionalnom
smislu jer ne sadrzavaju nikakve izravne ili neovisne mehanizme prisile, nece podlijegati nadzoru
prema testu iz presude ERTA, te u konacnici prema clanku 263. stavku 1. UFEU-a, ako se prihvati
kriterij obvezujuce pravne snage. Kako ce se vidjeti u nastavku, to je slucaj i s predmetnom
preporukom.

2) Koja je uloga namjere autora?

76. Kao drugo, testu iz presude ERTA, kako ga je Op¢i sud primijenio, nedostaje unutarnja jasnoca:
koja je tocno uloga namjere autora u kontekstu ocjene stvara li akt (obvezujuce) pravne ucinke?

77. Presuda ERTA, kao i trenutni tekst ¢lanka 263. UFEU-a, temelje se na namjeri autora. Uporaba
proslog glagolskog vremena (bila je usmjerena na) dodatno ide u prilog tomu da se prosia (povijesna)
subjektivna namjera autora, kakva je bila u trenutku usvajanja predmetnog akta, istakne kao
relevantna. Takvo je shvacanje, moglo bi se rec¢i, u skladu i s opéim pravilima koja se primjenjuju na
postupke za ponistenje. U okviru takvih postupaka, pobijane akte Unije mora se ocijeniti na temelju
¢injeni¢nih i pravnih elemenata koji su postojali u vrijeme usvajanja mjere *.

78. Medutim, ako namjera autora akta uvijek treba biti subjektivha i povijesna, u praksi nijedna
preporuka ne bi podlijegala nadzoru. Ocjena naravi i uc¢inaka preporuke brzo upada u prazninu.
Preporuka je izabrana jer Komisija nije imala namjeru usvojiti obvezujuéi propis. Budu¢i da je
Komisija izabrala preporuku, njezina subjektivha namjera ocito je bila da taj instrument ne bude
obvezujué. Zbog takve namjere, koju potvrduje odabir instrumenta, taj instrument ne moze biti
obvezujué, neovisno o njegovu sadrzaju i tekstu, jer Komisija nije imala namjera donijeti bilo kakav
obvezuju¢ propis.

79. Na taj nacin, odabir instrumenta uvijek predodreduje kontekst i svrhu mjere, $to ¢e onda njezin
sadrzaj ili tekst vjerojatno staviti u drugi plan.

45 Ono stoga mnogo vise odgovara kelsenijanskom nego hartijanskom pristupu, s obzirom na to da je potonji mnogo vise ,socioloski”.
H. L. A. Hart je prihvatio da pravna norma moze biti obvezuju¢a ne samo zato $to je usvojena u skladu s nekim sekundarnim pravilom koje
predvida da ¢e norma biti obvezujuca, nego i zato $to skupina ljudi tu normu prihvaca kao standard svojeg ponasanja, $to stvara drustveni
pritisak unutar grupe da se norma postuje — vidjeti Hart, H. L. A., The Concept of Law, drugo izdanje (s dodatkom), Clarendon Press, Oxford,
1997., poglavlja V. i VL

46 Vidjeti, primjerice, presude od 7. veljate 1979., Francuska/Komisija (15/76 i 16/76, EU:C:1979:29, t. 7., i od 29. travnja 2004.,
Njemacka/Komisija (C-277/00, EU:C:2004:238, t. 39.).
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b) Vanjski problemi

80. Osim tih logi¢nih problema svojstvenih obliku testa iz presude ERTA koji je Op¢i sud prihvatio
kada ga je primijenio na preporuku, taj isti test suocava se, moglo bi se redi, i sa $irim, vanjskim
izazovima. U ovom ¢u odjeljku opisati dva takva izazova: kao prvo, tu je uspon raznih oblika soft lawa
koji, strogo govoredi, nemaju obvezuju¢u snagu, ali istovremeno proizvode pravne ucinke (1.). Kao
drugo, preporuke ¢e u praksi vjerojatno proizvesti brojne pravne ucinke, cesto i prilicno znacajne,
kako na razini Unije tako i na nacionalnoj razini (2.).

1) Uspon soft lawa

81. Postoji sirok raspon instrumenata (ne samo) u pravu Unije, razli¢itih naziva i oblika (smjernice,
komunikacije, pravilnici ponasanja, obavijesti, preporuke, misljenja, meduinstitucionalni sporazumi,
zakljucci, izjave, rezolucije i tako dalje), koji se genericki nazivaju ,soft law”. Moguce ih je usvojiti u
bilo kojem podrudju, u svim moguc¢im fazama postupka donosenja odluka, bilo tijekom ranog
savjetovanja sa zainteresiranim stranama ili tijekom kasnije provedbe zakonodavnih akata. Stoga, ti
instrumenti mogu biti i predzakonodavni i postzakonodavni.

82. Postoje mozda dva elementa u pogledu kojih postoji op¢i konsenzus u inace vrlo razlicitim
pristupima takvim instrumentima soft lawa: kao prvo, soft law ne moze se jednostavno svrstati u
binarno, crno-bijelo razlikovanje izmedu obvezujucih i neobvezujucih pravnih uc¢inaka. Kao drugo, ono
je u usponu tijekom posljednjeg desetljeca ili dva, i postaje sve ¢e$c¢e nego prije”.

83. Posljedi¢no, o pitanju Sirenja soft lawa i (nepostojanja) njegova sudskog nadzora raspravljalo se ne
samo u znanstvenoj literaturi®®, nego i unutar institucija Unije®.

84. Osim toga, vrhovni sudovi nekoliko drzava ¢lanica posljednjih su godina nastojali urediti tu istu
pojavu na nacionalnoj razini. Sudskim nadzorom su obuhvatili akte koji, strogo govoreci, nisu
obvezujudi, ¢ime su ustvari ublazili kriterije dopustenosti tuzbi za ponistenje kako bi osigurali pravo
na djelotvornu sudsku zastitu®. O takvom se slucaju radi, primjerice, kada adresati mogu pobijani akt
smatrati obvezuju¢im na temelju skupa elemenata, posebno zato $to sadrzavaju poticaje”, ili kada
njihov autor upotrijebi ovlast izricanja sankcija®, ili kada akt moze imati znacajne ucinke na

47  Sudedi prema kolic¢ini znanstvene literature i paznje posvecene toj temi

48 Opcenito u pogledu soft lawa u kontekstu Unije, vidjeti, primjerice, Wellens, K. C. i Borchardt, G. M., ,Soft Law in European Community
law”, European Law Review 14, 1989., str. 267.; Klabbers, J., ,Informal Instruments before the European Court of Justice”, Common Market
Law Review 31, 1994., str. 997, Senden, L., Soft Law in European Community Law, Hart Publishing, Oxford i Portland Oregon, 2004.;
Schwarze, J., ,Soft Law im Recht der Europiischen Union”, Europarecht, 2011., str. 3.; Scott, J., ,In Legal Limbo: Post-Legislative Guidance as
a Challenge for European Administrative Law”, Common Market Law Review 48, 2011., str. 329.; Knauff, M., ,Europdisches Soft Law als
Gegenstand des Vorabentscheidungsverfahrens”, Europarecht, 2011., str. 735.; Stefan, O., Soft Law in Court. Competition Law, State Aid and
the Court of Justice of the European Union, Kluwer, Alphenaan den Rijn, 2013.; Bertrand, B., ,Les enjeux de la soft law dans 1'Union
européenne”, Revue de 'Union européenne, 2014., str. 73.

49 Osobito vidjeti studiju Europskog parlamenta, ,Unutarnje kontrole u kontekstu usvajanja mekog zakonodavstva Unije”, Glavna uprava za
unutarnju politiku, resorni odjel C, Uprava za prava gradana i ustavna pitanja, 2012. (PE 462.433), osobito str. 54. do 58.

50 Primjerice, presuda njemackog Bundesverwaltungsgerichta od 15. studenoga 2010. —19 BV 10.871 (koja se odnosi na upravne okruznice
kojima se odreduju razine emisija u okoli$nim pitanjima)

51 Vidjeti presudu $vedskog Vrhovnog upravnog suda od 24. svibnja 1996., predmet 2904-1994 (I) (RA 1996 ref 43).

52 U pogledu upravnih okruznica, vidjeti, primjerice, presudu belgijskog Conseil d’Etat 237/674 od 16. ozujka 2017.; takoder vidjeti, u pogledu
stajalista (prises de position) ili izvje$¢a neovisnih upravnih tijela ovlastenih da izricu sankcije, presude francuskog Conseil d’Etat od
17. studenoga 2010., Syndicat frangais des ostéopathes, br. 332771; i od 11. listopada 2012., Société Casino Guichard-Perrachon, br. 357193.
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adresata™. Isto, ili zapravo jo$ i viSe, vrijedi za sudove u sustavima obicajnog prava koji su tradicionalno
u mnogo vecoj mjeri dopustali sudski nadzor neobvezujucih akata nego sudovi u kontinentalnim
pravnim sustavima. U Irskoj, primjerice, sudovi osiguravaju zastitu temeljnih prava cak i kada pobijana
mjera nije obvezujuca i nema konkretan uc¢inak na prava i obveze adresata™.

85. Naposljetku, u tom pogledu valja izdvojiti pristup i praksu francuskog Comuseil d’Etat. Kao prvo,
Conseil d’Etat je, tako govoredi, istrazio teren u opseznom izvjes¢u u kojem je, inter alia, ponudio
definiciju soft lawa™. Kao drugo, prosle je godine, nastavno na tu studiju, osmislio sudski test
usredotocen na ekonomske ucinke i postojanje znacajnog utjecaja na ponasanje adresata
instrumenta .

86. Cini se da unato¢ njihovoj raznolikosti, kako na nacionalnoj tako i na razini Unije, razli¢iti
instrumenti soft lawa dijele isto zajednicko obiljezje: nisu obvezujuci u tradicionalnom smislu. Oni su
vrsta nesavrsene norme: s jedne strane, ocCito imaju normativnu ambiciju da adresate navedu da ih
postuju. S druge strane, ne prate ih nikakvi instrumenti izravne prisile. Obicno se usvajaju u svjetlu
postupka savjetovanja s razli¢itim zainteresiranim stranama (pristup odozdo prema gore) te mogu
sadrzavati ,blage obveze” ili ,,odlu¢ne poticaje” koji su sroceni u obliku ,poziva”.

2) Preporuke: nemaju obvezujucu snagu, ali proizvode pravne ucinke

87. Preporuke obi¢no odgovaraju takvom opisu. Preporuke su u Ugovorima samo negativno definirane:
nemaju obvezujuc¢u snagu (¢lanak 288. UFEU-a). Osim toga, uporaba preporuka i s njima povezana
praksa su razli¢ite”. Obi¢no sadrzavaju pozive da se usvoji odredeno ponasanje, slijedi politika ili
pravila koja autor (ili autori) smatra prikladnima s obzirom na cilj kojemu se tezi.

88. Medutim, iako su jasno opisane kao neobvezujuce, preporuke mogu proizvoditi znacajne pravne
ucinke, u smislu da poticu odredeno ponasanje i mijenjanju normativnu stvarnost. Vjerojatno ¢e imati
utjecaj na prava i obveze njihovih adresata i tre¢ih strana. U ovom ¢u odjeljku ilustrativno opisati
nekoliko takvih ucinaka, na dvije razlicite, ali medusobno povezane razine: (i.) na razini Unije i (ii.) na
razini drzava clanica.

i) Razina Unije

89. Na razini unije valja istaknuti tri vrste pravnih ucinaka preporuka: (i.) pouzdanje i legitimna
ocekivanja; (ii.) njihova interpretativna uloga; i (iii.) potencijal preporuka da stvore usporedne skupove
pravila koji predodreduju zakonodavni postupak i tako utjecu na institucionalnu ravnotezu.

53 U Svedskoj, primjerice, javna i privatna tijela mogu pobijati zakonitost upravnog akta kada ga smatraju obvezuju¢im te kada su djelovala u
skladu s njim (presuda Vrhovnog upravnog suda od 10. veljace 2004., predmet 2696-03 (RA 2004 ref 8), koja se odnosila na ,informacije” kod
kojih je postojala vjerojatnost da ¢e imati stvarne ucinke na osobnu i ekonomsku situaciju adresata).

54 U pogledu sudske tuzbe protiv upravnog izvjes¢a donesenog u okviru postupaka planiranja, vidjeti, primjerice, presudu High Courta, De Burca
v Wicklow County Manager (2009.) IEHE 54; takoder vidjeti, u pogledu smjernica irskog tijela za trzisno natjecanje, presudu High Courta,
Law Society of Ireland v Competition Authority (2006.) 2 IR 262.

55 U svojem je godi$njem izvjes¢u iz 2013. Conseil d’Etat definirao soft law kao skup instrumenata koji ispunjavaju sljedeca tri kriterija: 1.) cilj im
mora biti prilagodba ili usmjeravanje ponasanja njihovih adresata, ako ih se ti adresati pridrzavaju; 2.) ne smiju, sami po sebi, svojim
adresatima davati prava ili nametati obveze; 3.) predstavljaju, na temelju svojeg sadrzaja i nacina na koji su oblikovani, odreden stupanj
formalizacije i strukture, $to ih po izgledu priblizava pravnim normama (Conseild’Etat, Etude annuelle 2013 — Le droit souple, La
Documentation francaise, 2013, str. 61. do 63.).

56 Conseil d’Etat, presuda od 21. ozujka 2016., Numericable, br. 390023, koja se odnosila na stajaliSte francuskog tijela za trziSno natjecanje, i
presuda od 21. ozujka 2016., Société Fairvesta International GmBH, br. 368082, koja se odnosila na medijska priopéenja francuskog tijela za
financijsko trziste.

57  Za rane, sada ve¢ klasi¢ne primjere, vidjeti, primjerice, Morand, C., ,Les recommandations, les résolutions et les avis du droit communautaire”,
Cahiers de droit européen, 1970., str. 523.; Soldatos, P., Vandersanden, G., ,La recommendation, source indirecte du rapprochement des
legislations nationales dans le cadre de la Communauté économique européenne”, u De Ripainsel-Landy, D. i dr., Les instruments de
rapprochement des législations dans la Communauté économique européenne, Editions de I'Université de Bruxelles, Bruxelles, 1976., str. 94.
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90. Kao prvo, ako institucija Unije usvoji preporuku u pogledu nacina na koji se drugi trebaju ponasati,
mozda je opravdano pretpostaviti da se od te institucije, ako se pojavi odgovarajuca situacija, moze
ocekivati da u pogledu vlastitih praksi i ponasanja slijedi tu istu preporuku. Iz tog gledista, tako
stvoreno legitimno ocekivanje zapravo je usporedivo s drugim vrstama soft lawa koje institucije ili
tijela Unije stvaraju te se smatra (samo)ogranienjem izvr$avanja njihovih vlastitih diskrecijskih ovlasti
u buduénosti ™.

91. Kao drugo, preporuke ce se vjerojatno koristiti u pravnom tumacenju, osobito da bi se odredilo
znaCenje nejasnih pravnih pojmova iz obvezujuéeg zakonodavstva. To osobito (ali nipo$to ne
iskljuc¢ivo) vrijedi za postzakonodavne preporuke koje nisu usvojene iskljucivo na temelju clanka 292.
UFEU-a, nego na temelju propisa sekundarnog prava, upravo radi pojasnjenja u njemu sadrzanih
pravnih pojmova. Medutim, i predzakonodavne preporuke mogu imati tu funkciju, bilo u pogledu
nejasnih pravnih pojmova u Ugovorima, bilo za tumacenje drugog pravnog instrumenta koji se
preklapa s rationae materiae te preporuke. Na taj nacin, obje vrste preporuka mogu dopunjavati
obvezujuce zakonodavstvo.

92. Kao trece, Sud je u presudi Grimaldi ve¢ objasnio okolnosti u kojima je preporuke moguce usvojiti:
»obi¢no ih usvajaju institucije Zajednice kada nisu Ugovorom ovlastene usvojiti obvezujuce mjere ili
kada smatraju da nije prikladno usvojiti obvezna pravila”*.

93. Ono $to je mozda najveca snaga preporuka moze ujedno predstavljati i njihovu najvecu
opasnost. Moglo bi ih se koristiti ne samo kao sredstvo za ostvarenje ciljeva koji su u politickom
(nedostatak konsenzusa) ili pravnom (nepostojanje konkretnih ovlasti u tom pogledu) zastoju.
Potencijalno ih se moze upotrijebiti i kao sredstvo za zaobilazenje tih istih zakonodavnih postupaka.

94. Time se zakonodavstvo predodreduje na dva nacina: kratkoro¢no i dugoroc¢no. Neposredni
problem zaobilazenja drugih institucija koje obi¢no sudjeluju u zakonodavnom postupku ve¢ je priznat
i razmatran®. Stoga je jasno da preporuka moZe utjecati na institucionalnu ravnotezu® te time i na
podjelu ovlasti unutar Unije. Medutim, ako bi se preporuke iskljucilo iz nadzora zakonitosti samo zato
$to nisu obvezujuce, nacelo institucionalne ravnoteze nikada ne bi moglo zazivjeti®.

95. Medutim, postoji jo$ jedan nacin predodredivanja zakonodavstva koji ¢e se vjerojatno pojaviti,
osobito u pogledu predzakonodavnih preporuka: njihova sposobnost oblikovanja normi prije provedbe
samog zakonodavnog postupka, $to moze predstavljati jednostrano predodredivanje zakonodavnog
postupka. Nesporno je da se preporukom nastoji adresate potaknuti da postuju pravila koja promice.
Ako je i samo djelomi¢no u tome uspjesna, oblikovat ¢e razna zamisliva (prihvatljiva) normativna
rjeSenja u bududnosti. Institucije koje slijede preporuku u kasnijem ¢e zakonodavnom postupku,
logi¢no, promovirati zakonodavno rjesenje koje su ve¢ prihvatile. Na taj nacin, sada$nji soft law
postaje hard law u buducnosti.

58 Vidjeti presude od 29. rujna 2011., Arkema/Komisija (C-520/09 P, EU:C:2011:619, t. 88.), i od 28. lipnja 2005., Dansk Rerindustri i
dr./Komisija (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P, EU:C:2005:408, t. 209. do 211.). Medutim, za razradeniji
pristup u pogledu obavijesti u pravu trzi$nog natjecanja, vidjeti presudu od 13. prosinca 2012., Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, t. 29.).

59 Presuda od 13. prosinca 1989., Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, t. 13.)

60 Inicijativa za bolje zakonodavstvo stavila je naglasak na tu problemati¢nu dimenziju soft lawa. Osobito vidjeti Okvirni sporazum o odnosima
izmedu Europskog parlamenta i Europske komisije (SL 2010., L 304, str. 47.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 8., svezak 4.,
str. 267.). U tocki 43. je predvideno: ,U podru¢jima u kojima je Parlament uobicajeno uklju¢en u zakonodavni postupak, Komisija koristi
neobvezujuce zakonodavstvo ako je to prikladno i opravdano, nakon $to je Parlamentu dala priliku da izrazi svoja stajalista. Komisija daje
Parlamentu detaljno objasnjenje na koji su nacin njegova stajalista uzeta u obzir pri usvajanju prijedloga”.

61 Valja podsjetiti da je Sud presudu od 23. travnja 1986., Les Verts/Parlament (294/83, EU:C:1986:166, t. 25.), donio i s obzirom na nacela
dodjeljivanja ovlasti nadleznosti i institucionalne ravnoteze.

62 Uzgred, zalitelj je taj argument istaknuo u svojem drugom zalbenom razlogu. Iz odredene je perspektive to¢no da uvjetovanje dopustenosti
tuzbe za ponistenje postojanjem obvezujucih pravnih ucinaka (a ne samo obi¢nih pravnih ucinaka) onemogucuje da se osigura da je autor
pobijanog akta djelovao u okviru svoje nadleznosti. Time se potom otvara pitanje moze li se instrumente soft lawa, kao $to su preporuke,
usvojiti u okviru nadleznosti Unije i doti¢ne institucije. Medutim, u tom kontekstu postoji odredena kvaka 22 — s obzirom na to da takvi
obvezujudi pravni ucinci ne postoje, njihovo ispitivanje u okviru postupka za ponistenje nije dopusteno.
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ii) Razina drZava clanica

96. Postoje barem tri vrste pravnih ucinaka koje preporuke stvaraju na razini drzava ¢lanica. Njihov
tocan opseg ovisi o tome koliko se nacelo lojalne suradnje postuje u pogledu preporuka.

97. Prva i glavna vrsta obveza koju je Sud priznao preporukama je duznost nacionalnih sudova da
preporuke uzmu u obzir pri tumacenju nacionalnih propisa kojima se njihove odredbe provode.
Prilicno je jasno da preporuke ne mogu same po sebi stvarati prava na koja se pojedinci mogu
pozivati pred nacionalnim sudom®. Medutim, Sud je u presudi Grimaldi takoder dodao da za
preporuke ,nije moguce smatrati da nemaju nikakav pravni ucinak. Nacionalni sudovi su obvezni
preporuke uzeti u obzir pri rjeSavanju sporova koji se pred njima vode, osobito kada te preporuke
pojasnjavaju mjere usvojene radi njihove provedbe ili kada su namijenjene provedbi obvezujucih
propisa Zajednice”*.

98. Valja istaknuti da je Sud do sada takve interpretativne pravmne ucinke priznao samo u pogledu
preporuka, ¢ime ih je izdvojio od ostalih akata Unije neobvezujuée naravi®.

99. Medutim, $to tocno podrazumijeva obveza uzimanja u obzir? Moguca su brojna tumacenja. Jedno
od krajnjih je da predstavlja obvezu tumacenja u skladu s preporukama, kakva je utvrdena u presudi
Von Colson®. S obzirom na formulaciju upotrijebljenu u toj presudi, ¢ini se da Sud mozda nije imao
namjeru otic¢i toliko daleko da domac¢im sudovima nametne obvezu da nacionalno pravo tumace u
skladu s preporukama®. Na drugom zami$ljenom kraju spektra, ,uzeti u obzir” moze znaciti
»pogledati” i potom odluditi potpuno zanemariti.

100. U teoriji moze postojati i srednji pristup: nacionalno tijelo je obvezno obrazloZiti zasto odstupa od
preporuke, a pritom nema ¢vrstu obvezu nacionalno pravo tumaciti u skladu s njom. Taj je prijedlog u
proslosti iznesen u pogledu jedne druge vrste soft lawa®. Razumljivo je zasto bi takav naizgled srednji
pristup mogao biti donekle opravdan: iako je Sud do sada takvu obvezu nametao samo autoru pravila
ponasanja predvidenih u unutarnjim mjerama ili smjernicama koje imaju vanjske uc¢inke®, ne moze se
iskljuciti da ta sudska praksa jednako vrijedi i za preporuke, koje su, istina, mnogo napredniji i
doradeniji oblik soft lawa, zato $to predstavljaju jedan od ,tipi¢nih” akata navedenih u clanku 288.
UFEU-a i zato $to ih nacionalni sudovi moraju uzeti u obzir™.

63  Vidjeti presudu od 13. prosinca 1989., Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, t. 16.). Takoder vidjeti presude od 21. sije¢nja 1993., Deutsche
Shell (C-188/91, EU:C:1993:24, t. 18.); od 11. rujna 2003., Altair Chimica (C-207/01, EU:C:2003:451, t. 41.); i od 18. ozujka 2010., Alassini i dr.
(C-317/08 do C-320/08, EU:C:2010:146, t. 40.).

64 Presuda od 13. prosinca 1989., Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, t. 18.)

65 Sud je taj pravni ucinak izri¢ito odbio priznati u pogledu obavijesti Komisije (presuda od 13. prosinca 2012. Expedia (C-226/11,
EU:C:2012:795, t. 31.).

66 Presuda od 10. travnja 1984., von Colson i Kamann (14/83, EU:C:1984:153)

67 Kako je kasnije razvijena i konsolidirana u, primjerice, presudama od 5. listopada 2004., Pfeiffer i dr. (C-397/01 do C-403/01, EU:C:2004:584,
t. 114. i 115.); od 4. srpnja 2006., Adeneler i dr. (C-212/04, EU:C:2006:443, t. 108. i 109.); i od 15. travnja 2008., Impact (C-268/06,
EU:C:2008:223, t. 99. do 101.).

68 Vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu Expedia (C-226/11, EU:C:2012:544, t. 38. i 39.), koja je zauzela stajaliste da
nacionalna tijela i sudovi moraju uzeti u obzir Komisijine obavijesti u pogledu politike trzi$nog natjecanja. To je u tom konkretnom predmetu
prije svega znacilo da ta tijela i sudovi moraju razmotriti Komisijinu ocjenu iz tih obavijesti o tome $to ¢ini osjetno ogranicenje trzisnog
natjecanja i da moraju pruziti obrazlozZenje koje je moguce sudski ispitati.

69 Vidjeti presude od 28. lipnja 2005., Dansk Rerindustri i dr./Komisija (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P,
EU:C:2005:408, t. 209. do 211.), i od 29. rujna 2011., Arkema/Komisija (C-520/09 P, EU:C:2011:619, t. 88.).

70  Vidjeti presudu od 13. prosinca 2012., Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, t. 26.).
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101. Zasto takav pristup nazivati naizgled srednjim? Iz jednostavnog razloga $to obveza navodenja
razloga zbog kojih sudac odstupa od odredenog izvora nuzno znaci da je taj izvor obvezujuce naravi.
Sudac mora opravdati samo odstupanje od obveznih izvora”. Stoga, ako bi ,obvezu uzimanja u obzir”
protumacili na nac¢in da podrazumijeva obvezu nacionalnih sudaca da opravdaju i objasne zasto nisu
slijedili preporuku, to bi samo po sebi znacilo da su takve preporuke zapravo obvezujuce, a ne samo
da stvaraju ,neke pravne ucinke”.

102. Kao drugo, koje su to¢no obveze nacionalnih tijela u pogledu preporuka? Nema dvojbe da je tekst
clanka 4. stavka 3. UEU-a vrlo sveobuhvatan i potencijalno dalekosezan u izrazavanju nacela lojalne
suradnje u Uniji. Moglo bi se tvrditi, s obzirom na to da se u toj odredbi spominju samo ,obveze”, te
da su preporuke, u skladu s c¢lankom 288. UFEU-a, ,neobvezujuce”, da one po definiciji ne mogu
proizvesti nikakve obveze i da se stoga ¢lanak 4. stavak 3. UFEU-a na njih uopcée ne primjenjuje.

103. Smatram da takvo shvadanje clanka 4. stavka 3. UEU-a ne bi istinski odrazilo interpretativni
pristup koji Sud ve¢ duze vrijeme zauzima u pogledu te odredbe. Obveza lojalne suradnje uglavnom
se primjenjuje na nacelnoj razini, a ne uvijek u pogledu konkretne i specificne odredbe ili zasebne
pravne obveze .

104. Cak i ako pretpostavimo da ne postoji pozitivna obveza provedbe preporuke, moze li se isto re¢i u
pogledu potencijalno ,blazih” obveza drzava clanica, primjerice, da preporuku uzmu u obzir kada
preporuka, kojima se pojasnjavaju pravni pojmovi iz obvezuju¢ih propisa. Ne moze li se od drzave
Clanice, kada provodi izvorni Unijin propis, s kojim je postzakonodavna preporuka na neki nacin
»spojena”, ocCekivati da ga provede na nacin koji je dodatno pojasnjen u toj preporuci? Ako ne moze,
koja je onda svrha preporuke? Ako moze, tada je znacajne i stvarne pravne ucinke preporuke tesko
moguce osporavati.

105. Medutim, svakako je moguce utvrditi da ne postoji obveza provedbe preporuke zato $to ne postoji
zasebna i konkretna sankcija za njezinu neprovedbu. Cak i ako po strani ostavimo pomalo
formalisticko shvacdanje ,izravne” sankcije kao klju¢nog i odredujuceg elementa obvezujuce snage”, $to
je s potencijalnim negativnim obvezama drzava ¢lanica u pogledu preporuka? To je trenutno na razini
nagadanja te nije element pozitivnog prava, ali ako se blokirajuce djelovanje direktiva primjenjuje na
razdoblje prije isteka roka za njihovu provedbu te drzave ¢lanice u tom razdoblju ne mogu usvajati
mjere koje mogu ozbiljno ugroziti rezultat predviden direktivom™, nije li moguce tu istu logiku
primijeniti na preporuku?

71 U suprotnosti s neobveznim ili usmjeravaju¢im izvorima — vidjeti, primjerice, Peczenik, A. On Law and Reason, Kluwer, Dordrecht, 1989.,
str. 319. i sljedece.

72 Vidjeti, po analogiji, na¢in na koji je lojalna suradnja koriStena za stvaranje obveza u vezi s izravnim uc¢inkom, odgovornos$¢u drzava ¢lanica za
povrede prava Unije ili usvajanjem sankcija (primjeri navedenog mogu se pronaci, redom, u presudi od 16. prosinca 1976., Comet (45/76,
EU:C:1976:191, t. 12.); presudi od 2. veljace 1977., Amsterdam Bulb (50/76, EU:C:1977:13, t. 32.); i u presudi od 19. studenoga 1991,
Francovich i dr. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428, t. 36.).

73 Kako se gore ve¢ sugeriralo (biljeska 45.), tako usko shvacanje ni ne postoji u brojnim strujama pozitivisticke pravne teorije. Osim toga, to je
shvacanje prilicno odvojeno od stvarnosti nac¢ina na koji ¢e ,neobvezujuce zelje” jednog te istog zakonodavca, koji sljede¢i dan moze usvojiti i
obvezujuce propise i sankcije u tom ili povezanom podrudju, shvatiti i percipirati oni kojima su upucene. Stoga, osim izravnih sankcija, mogu
postojati i neizravne sankcije, zasigurno u pogledu istih subjekata na obje strane (jedan te isti zakonodavac i ista skupina adresata). Valja
podsjetiti da su vrhovni sudovi nekih drzava na temelju slicne logike ,neobvezujuce akte” takve vrste zakonodavaca podvrgnuli sudskom
nadzoru (vidjeti gornju biljesku 52).

74 Pocevsi s presudom od 18. prosinca 1997., Inter-Environnement Wallonie (C-129/96, EU:C:1997:628)
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106. Kao trece i posljednje, koje vrste pravnih ucinaka preporuke mogu proizvesti u kontekstu
nacionalnih pravila i postupaka? Sud je u presudi Grimaldi jasno naveo da je radi tumacenja
preporuke moguce podnijeti zahtjev za prethodnu odluku”. Ostaje pitanje moze li nacionalni sud od
Suda zatraziti da ocijeni valjanost preporuke. Koliko mi je poznato, takav predmet se do sada nije
pojavio, ali se ¢ini da je Sud u presudi Grimaldi potvrdio da je moguce podnijeti takav zahtjev ™.

107. Stoga se cini da je Sud jasno predvidio da ¢e preporuke proizvoditi pravne ucinke na nacionalnoj
razini. Uostalom, drzave clanice ih trebaju uzeti u obzir, §to god to to¢no znacilo. Moglo bi se dodati
da je u ranijoj sudskoj praksi Suda priznato i zapravo ispitano, u okviru prethodnog postupka,
nekoliko neobvezujucih akata Unije koji su proizvodili u¢inke na nacionalnoj razini, medu kojima je i
nedavni sluc¢aj medijskog priopéenja Europske sredisnje banke”.

108. Dakle, kao i u pogledu drugih akata Unije naizgled neobvezujuée naravi, zahtjev za prethodnu
odluku moguce je podnijeti i u pogledu preporuke, kako radi njezina tumacenja tako i radi ocjene
njezine valjanosti. Smatram da drugadije rjeSenje ni nije moguée u cjelovitom sustavu pravnih
lijekova™. Svrha preporuka je potaknuti njihove adresate da ih se pridrzavaju. Zamislimo drzavu
clanicu koja je, djelujuéi u dobroj vjeri te u duhu lojalne suradnje, prenijela preporuku u nacionalno
pravo. Drzava Clanica je nacionalnim propisom uspostavila obveze za pojedince na nacionalnoj razini.
Ako bi se taj nacionalni propis osporilo pred nacionalnim sudovima, bilo bi pomalo neobi¢no ne
ispitati materijalnopravnu osnovu tog nacionalnog propisa, odnosno preporuku Unije”, uz pomalo
formalisticki izgovor da je te obveze stvorio nacionalni propis, a ne akt Unije, i da je odnosna drzava
¢lanica to ucinila sasvim svojevoljno.

4. Povratak korijenima: presuda ERTA i pravni ucinci

109. Detaljna rasprava u prethodnom odjeljku imala je dvostruku svrhu: pokazati, kao prvo, probleme s
kojima se test iz presude ERTA (kako je postupno mijenjan) suocava kada ga se primijeni na preporuke
(medutim, po mojemu misljenju, kada ga se primijeni i na druge instrumente soft lawa); te, kao drugo,
da preporuke, unato¢ tomu $to mozda nemaju obvezujucu snagu u tradicionalnom i prilicno uskom
smislu rije¢i, mogu proizvoditi znacajne pravne ucinke, kako na razini Unije tako i na nacionalnoj
razini.

110. Stoga smatram da je test iz presude ERTA, kako ga je Op¢i sud primijenio, potrebno u odredenoj
mjeri prilagoditi. Moj je prijedlog u tom pogledu prilicno jednostavan: test se mora vratiti svojim
korijenima, presudi ERTA, kao i tekstu ¢lanka 263. stavka 1. UFEU-a. I u presudi ERTA i u navedenoj
odredbi govori se o ,pravnim ucincima”, a ne o ,obvezujuéem pravnom ucinku”. Kao sto je slucaj s
rije¢nim koritima, i kod sudske prakse je ponekad potrebno prodistiti tok uklanjanjem (verbalnog)
taloga koji se tijekom godina nakupio i koji onemogucuje adekvatnu primjenu prava.

75 ,U skladu s ustaljenom sudskom praksom, cinjenica da mjera Zajednice nema obvezuju¢i uc¢inak ne sprjecava Sud da donese prethodnu
odluku o njezinu tumacenju u skladu s c¢lankom 177.” (presude od 13. prosinca 1989., Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, t. 9.), i od
21. sije¢nja 1993., Deutsche Shell (C-188/91, EU:C:1993:24, t. 18. i navedena sudska praksa)).

76 ,[...] za razliku od ¢lanka 173. Ugovora o EEZ-u, koji isklju¢uje mogucénost da Sud ispituje akte kao $to su preporuke, ¢lanak 177. ovlas¢uje
Sud da donese prethodnu odluku o valjanosti i tumacenju svih akata institucija Unije, bez iznimke” — presuda od 13. prosinca 1989., Grimaldi
(C-322/88, EU:C:1989:646, t. 8.) — moje isticanje.

77 Presuda od 16. lipnja 2015., Gauweiler i dr. (C-62/14, EU:C:2015:400). Sud zapravo nije ocjenjivao dopustenost tuzbe protiv medijskog
priop¢enja kao takvu. Medutim, vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villaléna u predmetu Gauweiler i dr. (C-62/14, EU:C:2015:7,
t. 70. i sljedece).

78 Vidjeti, primjerice, presude od 23. travnja 1986., Les Verts/Parlament (294/83, EU:C:1986:166, t. 23.), i od 28. ozujka 2017., Rosneft (C-72/15,
EU:C:2017:236, t. 66.).

79 Osobito u slucajevima u kojima se nacionalni postupak protiv prijenosa preporuke ti¢e pitanja povezanih sa samom preporukom — u tom
pogledu, po analogiji, vidjeti presudu od 22. lipnja 2010., Melki i Abdeli (C-188/10 i C-189/10, EU:C:2010:363, t. 54. i 55.).
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111. Takva prilagodba ne predstavlja revoluciju kakvom se na prvi pogled ¢ini. Osnova testa za ocjenu
proizvodi li akt Unije pravne ucinke prema svojim adresatima i/ili tre¢im stranama ostala bi ista:
ocjenjuje se tekst, kontekst i svrha pobijanog akta. Medutim, potrebna su dva pojasnjenja u pogledu
nacina na koji taj test treba primijeniti: kao prvo, potrebno je ocijeniti postojanje samo pravnih
ucinaka, ne obvezujuc¢eg pravnog ucinka. Kao drugo, u tom bi testu naglasak bio na sadrzaju i
kontekstu mjere, ne samo na tekstu.

112. Kako je ve¢ objasnjeno u prethodnom odjeljku, razlikovanje izmedu obvezujuc¢ih i neobvezujuéih
pravnih ucinaka nije od velike pomo¢i u kontekstu soft lawa. Ako je izravan mehanizam provedbe i
prisile preduvjet postojanja obvezuju¢ih ucinaka, tada soft law, po definiciji, nikada nece biti
obvezuju¢, neovisno o odredbama koje sadrzava.

113. Umjesto toga, ocjena sposobnosti preporuke (ili instrumenta soft lawa opcenito) da stvori pravne
ucinke, odnosno da utje¢e na pravni polozaj (ili u njegovu kontekstu) svojih adresata, treba se
usredotociti na drugo pitanje: mogu li ja, kao razboriti adresat, iz sadrzaja, cilja, opée strukture i
cjelokupnog konteksta preporuke ili, opcenitije, instrumenta soft lawa zakljuciti da se od mene
ocekuje odredeno postupanje? Hocu li svoje ponasanje prilagoditi odnosnom aktu ili hoce li on
utjecati na moj pravni polozaj?

114. Dalje, medu tri klasi¢na stupa tumacenja svakog pravnog instrumenta — tekst, kontekst i svrha —
u ocjeni preporuke ili drugog instrumenta soft lawa, tekst odnosnog instrumenta (osobito njegov naziv
i verbalni oblik) ne smije imati prednost pred njegovim sadrzajem, kontekstom ili svrhom. Tekst bi u
ocjeni dopustenosti zapravo trebao biti sporedan u odnosu na sadrzajne elemente. U suprotnom bi
tekst formuliran u obliku ,poziva” nuzno doveo do iskljucenja sudskog nadzora. To bi u biti znacilo
da forma ima prednost pred sadrzajem te ne bi bilo moguce ispitivati nijedne preporuke u kojima se
koristi ,,ohrabruju¢i” vokabular. Stoga se mozda vec¢i naglasak treba staviti na smisao, sadrzaj, kontekst i
svrhu.

115. Tri se ¢imbenika ¢ine relevantnima u okviru takve ocjene konteksta i svrhe kako bi se utvrdilo
hoce li akt Unije proizvesti pravne ucinke te moze li se razumno ocekivati da ce biti postovan.

116. Prvi ¢imbenik koji treba uzeti u obzir je stupanj formalizacije (ima li mjera Unije oblik pravnog
akta?) i konacnost mjere (je li usvojena na kraju, kao kulminacija savjetovanja, ili, opcenitije, u postupku
»usvajanja soft lawa”?). Drugim rijeCima te uzimajuéi oboje u obzir, ¢ini li se akt Unije dovr$enim
propisom?

117. Sto se ti¢e formata potencijalno osporivog akta, on mora izgledati kao pravni tekst tako da ga se
razumno moze percipirati na nacin da proizvodi pravne ucinke. U tom pogledu, akt ¢e djelovati kao
pravni akt ako je, primjerice, podijeljen na ¢lanke ili barem odjeljke, ako je objavljen u Sluzbenom listu
(osobito u seriji L, u kojoj se zakonodavstvo objavljuje).

118. Sto se ti¢e aspekta konac¢nosti, pripremni akti uglavnom ne zadovoljavaju taj kriterij. Ista logika
ve¢ vrijedi za pripremne akte u postupku donosenja odluka u Uniji*. Stoga jo$ vise treba vrijediti za
postupke usvajanja soft lawa. To iskljucenje pripremnih akata iz sudskog nadzora jo§ je vaznije u
kontekstu soft lawa u pogledu kojeg postupak savjetovanja ukljucuje usvajanje nekoliko akata.

119. Drugi ¢imbenik odnosi se na sadrzaj i op¢u svrhu pobijanog akta: koliko su precizne ,,obveze” koje
predvida? Koji je njegov opdi cilj? Sto su akti Unije opcenitiji i apstraktniji, manja je vjerojatnost da ée
svoje adresate potaknuti na konkretno, specificno ponasanje. S druge strane, ako akt Unije predvida
viSe konkretnih i preciznih obveza, taj je element svakako relevantan. Osim toga, ako tekst ima jasnu
svrhu uskladivanja, jo$ je veca vjerojatnost da ¢e ga se smatrati sposobnim proizvesti pravne ucinke.

80 Presuda od 12. rujna 2006., Reynolds Tobacco i dr./Komisija (C-131/03 P, EU:C:2006:541, t. 55. i navedena sudska praksa)
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120. Tredi ¢imbenik odnosi se na provedbu. Sadrzava li mjera ikakve jasne i konkretne mehanizme za
osiguravanje njezina postovanja, provedbene mehanizme ili mehanizme sankcija? Naravno, pritom se
ne misli samo na izravne provedbene mehanizme, koji vjerojatno nece postojati, nego na neizravne
provedbene mehanizme, kako strukturne tako i institucionalne.

121. Strukturni provedbeni mehanizmi ukljucuju nekoliko neizravnih mehanizama, kao S$to je
izvjeS¢ivanje, obavjes¢ivanje, pracenje i nadzor. Relevantni mogu biti i elementi drustvenog pritiska,

N .

kao sto su objave tablica o uspjesnosti, izvje$c¢a s javnim prozivanjem i sramocenjem, i tako dalje.

122. Relevantan je i institucionalni element: koja je institucija usvojila odnosni instrument? Je li to bila
institucija koja u povezanim ili c¢ak istim normativnim podru¢jima moze odredivati sankcije istim
adresatima®? Ako to doista jest slucaj, tada ¢e pobijani akt svoje adresate vjerojatno navesti da ga
postuju.

5. Primjena testa na predmetni slucaj

123. Ako pobijanu preporuku promatram kroz tu prizmu, moram zakljuciti da ona, opcenito gledajudi,
znacajno nadilazi ono $to se moze ocekivati od dokumenta koji samo preporucuje odredena nacela. U
ovom konkretnom predmetu, doista se moze tvrditi da ¢e ta preporuka zasigurno proizvesti pravne
ucinke i da ¢e razboriti adresati vjerojatno prilagoditi svoje ponasanje kako bi je barem djelomi¢no
slijedili.

124. Ako u ocjeni stvarne naravi akta njegov sadrzaj ima prednost pred njegovom formalnom
oznakom, tada ¢e se analiza naravi dokumenta, nakon §to se zanemari njegov formalni naslov, provesti
s obzirom na njegov tekst, sadrzaj, kontekst i svrhu.

125. Ako zapo¢nemo s opéom svrhom preporuke, u njezinim se uvodnim izjavama® i dokumentima
koji su pratili njezino usvajanje® prili¢no izri¢ito navodi da je cilj Preporuke postizanje minimalnog
stupnja uskladenosti time S$to ona preporuca nacela za viSu razinu zastite potrosaca, igraca i
maloljetnika u pogledu usluga internetskih igara na srecu. Istovremeno, jasno je da ona to ¢ini u
pogledu, barem iz perspektive nekih drzava ¢lanica, vrlo osjetljive materije **.

126. Dalje, valja naglasiti nekoliko elemenata koji se odnose na sadrzaj i kontekst. Kao prvo, pobijani
akt je izrazito strukturirani tekst te, po izgledu, pravni tekst. Ima trideset uvodnih izjava. Sama
Preporuka je podijeljena na dvanaest brojevima oznacenih odjeljaka. Objavljena je u seriji L Sluzbenog
lista Europske unije.

127. U skladu s tim, sam oblik Preporuke ostavlja dojam da ¢e ona zasigurno proizvoditi pravne
ucinke. To potvrduje i ¢injenica da Preporuka nije pripremni akt. Naime, ona predstavlja kulminaciju
postupka savjetovanja jer artikulira raniju Zelenu knjigu i komunikaciju Komisije. Ona stoga jasno
kristalizira Komisijino stajaliSte o temi zastite potrosaca u podrudju usluga internetskih igara na srecu
tako §to drzavama clanicama daje neke vrlo konkretne preporuke.

128. Kao drugo, zapanjujuc je stupanj detalja i preciznosti konkretnih odredbi Preporuke. Njome nisu
utvrdena samo ,nacela”, nego i prilicno jasna i precizna pravila.

81 Takoder vidjeti gornju biljesku 73.

82 Uvodne izjave 8. 19, citirane u tockama 11. i 12. ovog misljenja

83  Vidjeti tocku 30. ovog misljenja.

84 Vidjeti, primjerice, presudu od 22. sije¢nja 2015., Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, t. 51.).
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129. Iznijet ¢u nekoliko primjera: Preporuka u odjeljku III. detaljno predvida sadrzaj podataka koji
moraju biti prikazani na pocetnoj internetskoj stranici priredivaca igara na srecu i kojima se mora
modi pristupiti sa svih dijelova internetske stranice. U odjeljku V., Preporuka poziva drzave clanice da
osiguraju da osoba moze u usluzi internetske igre na srecu sudjelovati samo ako je registrirana kao
igra¢ te ako posjeduje rac¢un za igranje kod priredivaca. Priredivac mora provjeriti pojedinosti igraceva
identiteta. Takoder, odjeljkom VIII. nastoji se urediti komercijalna komunikacija. Osobito, njime se
drzavama clanicama onemogucuje iznosenje odredenih izjava, primjerice, da prikazuju igre na srecu
kao drustveno privlacne ili da sugeriraju da igranje igara na sre¢u moze biti rjeSenje osobnih
problema.

130. Kao trece, Preporuka sadrzava vrlo detaljne i opsezne ,pozive” na nadzor i izvjes¢ivanje. U
odjeljku XI. drzave clanice se ,pozivaju na odredivanje nadleznih regulatornih tijela za igre na srecu
prilikom primjene nacela utvrdenih ovom Preporukom kako bi osigurale i neovisno pratile u¢inkovito
postovanje nacionalnih mjera donesenih radi potpore tim nacelima”. Odjeljak XII. odnosi se na
izvjes¢ivanje. U njegovim odredbama drzave clanice se ne poziva samo na izvjes¢ivanje Komisije o
svim provedbenim mjerama, nego i na prikupljanje, unutar odredenih rokova, godi$njih podataka u
statisticke svrhe.

131. Sto se ti¢e ,poziva” na obavjestavanje i nadzor, potrebno je istaknuti dvije stvari. Kao prvo, ¢ini se
da je Sud, u proslosti i opcenito, bio vrlo osjetljiv u pogledu ukljuc¢ivanja mehanizama za provedbu ili
nadzor u razne netipi¢ne instrumente. U barem je dvije prigode ponistio netipi¢cne akte Komisije jer
su detaljno uredivali zahtjeve u pogledu izvjes¢ivanja te mozda nadilazili ono $to je bilo prikladno za
odnosnu vrstu akta®. Kao drugo, u kontekstu ove konkretne preporuke, zanimljivo je istaknuti da se i
neobvezuju¢om preporukom, koju drzave ¢lanice nisu obvezne provesti, od tih drzava ¢lanica (ili barem
onih koje su odlucile prihvatiti ,poziv”) ocekuje da odrede, prate, priopéavaju, ocjenjuju, prikupljaju
podatke i da Komisiju do odredenih datuma izvjes¢uju o svim tim (sasvim dobrovoljnim)
aktivnostima.

132. U tocki 54. potom se navodi da bi Komisija trebala ocijeniti provedbu (sic!) Preporuke do
19. sije¢nja 2017. Medutim, na raspravi je ustanovljeno da Komisija to do sada nije ucinila jer jos
uvijek iscekuje izvjes¢a drzava clanica prije nego $to sastavi vlastito izvjes¢e. U ovoj mi se fazi Cini da
stupanj kognitivne disonance prisutan u takvim navodima doseze razinu naprednog jedijevskog umnog
trika.

133. Kao cetvrto, svrha je Preporuke potaknuti drzave ¢lanice da usvoje odredene propise i da putem
tih propisa utjece na priredivace igara na srecu i igrace, koji su njezini neizravni adresati. Stoga se,
naravno, moze tvrditi da na prava tre¢ih strana formalno nece utjecati Preporuka kao takva, nego
moguci nacionalni propisi, ali je tesko negirati Cinjenicu da je Preporuka stvarni izvor nacionalnih
propisa *.

134. Kao peto, iako mozda samo po sebi nevazno, zanimljivo je istaknuti uvodnu izjavu 29. i tocku 2.
Preporuke jer naglasavaju disonancu izmedu njezina sadrzaja i naslova. U njima je navedeno da se
Preporuka ne kosi s (obvezuju¢im i valjanim) Unijinim direktivama, odnosno da se ne kosi s pravom
drzava clanica na reguliranje usluga igara na srec¢u. Nuzno se postavlja pitanje zasto je iSta od toga

85 Presuda od 13. studenoga 1991., Francuska/Komisija (C-303/90, EU:C:1991:424, t. 20. do 25.), koja se odnosila na pravilnik ponasanja kojim se
provodila uredba Vije¢a te se od drzava clanica zahtijevalo da u odredenim vremenskim intervalima i na odredene nacine dostavljaju
informacije; presuda od 16. lipnja 1993., Francuska/Komisija (C-325/91, EU:C:1993:245, t. 22. i 23.), koja se odnosila na komunikaciju
Komisije kojom se konkretiziralo direktivu te su se nametale dodatne obveze, kao §to je godiSnje priopéavanje financijskih podataka Komisiji
na odredeni datum.

86 Takoder vidjeti gornje tocke 102. do 105. Vidjeti i tocke 97. i 98. i potencijal Preporuke da oblikuje tumacenje postojec¢ih nacionalnih pravila
koja su usvojena u istom podrucju te se odnose na istu materiju.
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potrebno izricito navoditi ako je Preporuka doista samo neobvezujuca preporuka koja nije namijenjena
stvaranju apsolutno nikakvih pravnih ucinaka. Istinski neobvezujudi instrument soft lawa nikada se, po
definiciji, ne bi mogao kositi s obvezuju¢im i valjanim Unijinim propisima ili s nadleznostima drzava
¢lanica.

135. Ukratko, moze se sa sigurno$cu pretpostaviti da bi Ccitatelj tog dokumenta ve¢ na temelju tih
elemenata njegove svrhe, sadrzaja i konteksta, ne poznavajuci njegov naslov, pomislio da cita direktivu
ili, u nekim dijelovima, ¢ak i uredbu, ali zasigurno zakonodavni dokument kojim se nastoje nametnuti
jasne i precizne obveze te navesti njegove adresate da ga postuju.

136. Tek ¢u se sada (nakon $to sam se u prethodnom odjeljku bavio razinom detalja i preciznosti tih
odredbi) osvrnuti na sadrzaj Preporuke, to¢nije, na konkretan tekst pojedinih odredbi. Cini se da tekst
igra odlucujucu ulogu u zaklju¢ivanju Opceg suda. Medutim, zbog razloga koje sam nastojao objasniti
u prethodnom odjeljku®, smatram da je tekst znacajan, ali ne i presudan. Nadalje, definitivno ne treba
biti presudan ako je sam po sebi zapravo neodreden.

137. Zalitelj je u svojim pisanim i usmenim ocitovanjima osporavao lingvisticku ocjenu koju je Op¢i
sud proveo u svojem rjesenju. Zalitelj je osobito tvrdio da se tekst tih odredbi na dvama od triju
sluzbenih jezika Kraljevine Belgije, odnosno na nizozemskom i njemackom, ¢ini ,snaznijim” nego u
drugim jezicnim verzijama. Stoga bi, kao logi¢nu posljedicu toga, Preporuka u Belgiji proizvodila
»snaznije” pravne ucinke.

138. Taj zaliteljev argument nije uvjerljiv. Istina, neke jezi¢ne verzije moguce je smatrati ,vise
obvezujué¢im” od ostalih. To osobito vrijedi za njemacku, $panjolsku, nizozemsku i portugalsku verziju.
Nasuprot navodima Opceg suda, moglo bi se raspravljati i o poljskoj i ¢eskoj verziji.

139. Medutim, nije narocito relevantno da se u nizozemskoj i njemackoj verziji koristi tekst koji je
,vise obvezuju¢” od drugih. Cinjenica da se radi o sluzbenim jezicima u Belgiji ne daje im veci znacaj
u odnosu na druge jezi¢ne verzije. Postoji dobro poznato nacelo jednake autenti¢nosti svih jezi¢nih
verzija akata Unije, koje bi se, po mojemu misljenju, trebalo primjenjivati na preporuke kao i na sve
druge mjere usvojene na temelju ¢lanka 288. UFEU-a. U skladu s ustaljenom sudskom praksom, u
slu¢aju neslaganja izmedu jezi¢nih verzija, odnosna odredba se tumaci ovisno o kontekstu i svrsi
propisa ¢iji je sastavni element®*.

140. Upravo takve dvojbene lingvisticke usporedbe pokazuju i naglasavaju zasto broj zamjena izraza
»pozivaju se na” obvezuju¢im izrazima ima tek ograni¢en znacaj u ocjeni takve mjere. Opcenito, sve
jezi¢ne verzije idu u istom smjeru te omogucuju donosenje jasnog zakljucka u pogledu naravi teksta,
bez potrebe za dubljom analizom konteksta i svrhe mjere. Ili su pak u suprotnosti jedna s drugom pa
tekst preporuke ne smije imati veéu vaznost od njezina konteksta i svrhe. Medutim, pogresno je
tvrditi da postoje odstupanja izmedu razlic¢itih jezi¢nih verzija, a istodobno isticati neko tumacenje kao
pravilno jer vedina tih verzija na njega upucuje. U sustavu jednake autenti¢nosti svih jezi¢nih verzija,
nijednu jezi¢nu verziju nije mogucde ,iskljuciti” prilikom tumacenja®.

87  Vidjeti gornju tocku 114.

88  Vidjeti, primjerice, presudu od 26. travnja 2012., DR i TV2 Danmark (C-510/10, EU:C:2012:244, t. 45. i navedenu sudsku praksu).

89 Ukljucujudi i ekstremne situacije u kojima se prili¢cno jasnim ¢ini da je u samo jednoj jezi¢noj verziji Unijine mjere pocinjena pogreska u
prevodenju — vidjeti, primjerice, presudu od 19. travnja 2007., Profisa (C-63/06, EU:C:2007:233).
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141. Medutim, u konacnici, detaljna analiza uporabe (ne)obvezujuc¢ih formulacija u nekim jezi¢nim
verzijama akata Unije uvijek ¢e biti nedorecena, osobito u ocjeni pravnih ucinaka instrumenata soft
lawa. Za tu su vrstu ocjene mnogo vazniji kontekst, sustav i smisao. Neizbjezno ¢e postojati ogromna
razlika u tumacenju izjave ,Pozivam te da mi svoja ocitovanja o tom pitanju dostavi§ do petka u
podne”, ovisno o tome je li tu izjavu izgovorio neciji Sef, kolega u istrazivanju ili partner. Naravno,
bitna je stvarna narav doti¢nog odnosa, ali vrlo je vjerojatno da u prvom slucaju ta izjava predstavlja

naredbu, u drugom samo prijedlog, a u tre¢em salu.

142. Ukratko, svaki od pojedina¢nih elemenata sadrzaja i konteksta preporuke mogao bi, sam po sebi,
navesti na zakljucak da ona ipak jest preporuka koja nije namijenjena stvaranju pravnih ucinaka.
Medutim, ukupno gledajudi, zajednicko djelovanje tih razlicitih elemenata u kontekstu ove konkretne
preporuke, ako se u obzir uzme i cinjenica da ju je usvojila institucija kojoj je povjeren nadzor
postovanja pravila u tom istom podrudju (odnosno, u regulaciji unutarnjeg trzista), vodi me do
zakljucka da se Preporukom jasno nastoje stvoriti pravni ucinci i navesti njezine adresate da je
postuju, te da stoga ne sadrzava samo prijedloge u pogledu politike.

143. Zbog svih tih razloga smatram da je zaliteljev treci zalbeni razlog osnovan. Op¢i je sud pocinio
pogresku koja se tice prava jer je nepravilno ocijenio pravne ucinke Preporuke te je, posljedi¢no,
tuzbu za njezino ponistenje nepravilno proglasio nedopustenom.

B. Forma odreduje sadrzaj

144. U suprotnosti s ,netipicnim” aktima institucija ili tijela Unije, za koje je test iz presude ERTA
izvorno osmisljen, preporuke su ,tipi¢ni” akti, navedeni u c¢lanku 288. UFEU-q, ciji je sudski nadzor
izricito isklju¢en clankom 263. stavkom 1. UFEU-a. Treba li ta cinjenica igrati ikakvu ulogu u

postupku ocjene preporuka i u pogledu njegove dopustenosti?

145. Argument iz dijela A ovog misljenja temeljio se na pretpostavci da je test iz presude ERTA, makar
u odredenoj mjeri prilagoden, primjenjiv na preporuke, kao i na sve druge oblike soft lawa. U prvom
dijelu ovog odjeljka izlozen je alternativni pristup, kojim se snazno naglasava Cinjenica da su preporuke
»tipi¢ni” akti, kod kojih bi forma trebala odredivati tumacenje sadrzaja (1.). Medutim, zbog nekoliko
bih razloga predlozio Sudu da ostane pri (izmijenjenom) pristupu ,sadrzaj ispred forme” opisanom u
dijelu A ovog misljenja (2.). Za sluc¢aj da Sud ipak bude smatrao da u pogledu preporuka forma treba
odredivati tumacenje sadrzaja, ukratko ¢u istaknuti nekoliko vaznih pojasnjenja (3.).

1. (Potpuno) iskljucenje: preporuka je preporuka

146. Pristup Opceg suda pocivao je na pretpostavci da je test koji je Sud u presudi ERTA osmislio za
»netipicne” akte institucija i tijela Unije primjenjiv i na ,tipi¢ne” akte, kao $to su preporuke. O toj se
polaznoj tocki moze raspravljati na dvjema razinama: normativnoj i prakticnoj. Iz normativne
perspektive, ¢lanak 288. UFEU-a jasno navodi da preporuka nije obvezujuca. Potom se, u ¢lanku 263.
stavku 1. prvoj recenici UFEU-a, Komisijine preporuke izri¢ito iskljucuje iz podrucja primjene te
odredbe, ¢ime se ujedno onemogucuje da se protiv njih podnose tuzbe za ponistenje. 1z tih dviju
odredbi, promatranih zajedno, jasno proizlazi da preporuka ne moze biti obvezujuéa i da ne moze
podlijegati nadzoru.
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147. Medutim, tomu treba dodati navod Suda iz presude Grimaldi, kojim je u igru uvedena (vracena)
subjektivna ocjena: preporuka ne podlijeze nadzoru ako je ,istinska preporuka”®. Stoga, logi¢no, mogu
postojati i ,lazne preporuke” koje je moguce pobijati i ispitivati. Dakle, unatoc¢ prilicno jasnom tekstu
Ugovord, u sudskoj praksi postoje odredeni elementi koji idu u prilog tomu da se preporuke, iako su
one ,tipi¢ni” akti (u Ugovoru je jasno navedeno da nemaju obvezuju¢u snagu), podvrgne testu iz
presude ERTA”".

148. U tom se slucaju na prakticnoj razini, u ocjeni radi li se o ,istinskom” ili ,laznom” dokumentu,
ipak dogada to da cinjenica da se dokument naziva preporukom neizbjezno ,zamucuje” analizu
njegova konteksta i svrhe. Ponovno, test koji je osmisljen za ,netipicne” akte mora se provesti na
nacin kojim se u velikoj mjeri ,zanemaruje forma”, odnosno naslov/oznaka dokumenta. U suprotnom
neizbjezno dolazi do kruznih zaklju¢aka, kod kojih forma u konac¢nici odreduje tumacenje sadrzaja®.

149. To me dovodi do moguceg alternativnog pristupa. U skladu s njim, umjesto da se formi ,tipi¢nog”
akta dopusti da potiho zamuti tumacenje naravi ,netipicnog” akta, iz odnosne se dihotomije izvlace
krajnji logicki zakljucci: ,tipi¢an” akt podrazumijeva ,tipicne” posljedice, neovisno o sadrzaju.
Preporuka nikada nece imati nikakvu obvezujuc¢u snagu te ne treba proizvoditi nikakve pravne ucinke.
Tocka. Nije potrebno provoditi nikakvu daljnju ocjenu predstavlja li ,istinsku” ili ,laznu” preporuku.
Preporuka je preporuka.

150. U tom je pogledu moguée povuéi paralelu s misljenjima na temelju Ugovora o EZUC-u: aktima
koji su takoder bili izri¢ito neobvezujudi i nije ih se moglo preispitivati. Sud je 1957. potvrdio da te
akte nije mogucde preispitivati. Osobito je istaknuo da misljenja samo pruzaju smjernice. Smatralo ih se
»tek savjetima za poduzetnike. Poduzetnici su stoga mogli birati hoce li ih uzeti u obzir ili zanemariti,
ali su, u slucaju odabira potonje opcije, morali prihvatiti rizike koji bi nastali iz situacije koju su sami
pomogli stvoriti [...]. Drugim rije¢ima, sloboda odlucivanja i odgovornost poduzetnikd, kao i Visokog
tijela, ostaju nepromijenjeni””. Tu je izjavu zapravo moguce $iroko parafrazirati u kontekstu

preporuka.

2. Sadrzaj ili forma?

151. Dva su argumenta koja idu u prilog formalnom pristupu ,tipicnim” pravnim aktima: (i.) argument
u pogledu pravne sigurnosti i predvidljivosti, i (ii.) argument u pogledu potrebe za odredenom
zakonodavnom fleksibilnoscu.

152. Kao prvo, formalni pristup je dosljedan tekstu ¢lanka 263. UFEU-a u kojem je jos od 1957. uvijek i
izri¢ito bilo navedeno da protiv preporuka i misljenja nije moguce podnijeti tuzbe za ponistenje.

153. S tim su povezani pouzdanje i ocCekivanja. lako se gotovo uvijek prikazuje u negativhom svjetlu,
formalizam ima i pozitivne aspekte. Akt treba shvacati u skladu s onim $to mu stoji u naslovu, bez
stalne potrebe za njegovim sadrzajnim, kontekstualnim preispitivanjem.

90 Presuda od 13. prosinca 1989., Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, t. 16.)

91 Zbog cega je Op¢i sud naveo da ,sama cCinjenica da je sporna preporuka formalno oznacena kao takva i da je usvojena na temelju
Clanka 292. UFEU-a nije takve prirode da automatski isklju¢i njezinu kvalifikaciju kao akta koji se moze pobijati” (tocka 20. pobijanog
rje$enja).

92 Detaljno opisano u gornjim to¢kama 77. do 79.

93 Presuda od 10. prosinca 1957., Société des usines a tubes de la Sarre/Visoko tijelo (1/57 i 14/57, EU:C:1957:13), Zb., str. 115.
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154. To jo$ vise vrijedi u pogledu ,tipi¢nih”, formaliziranih izvora. Koliko se primjena pristupa ,sadrzaj
ispred forme” moze prosiriti? Treba li onda i druge tipi¢ne izvore prava Unije, kao $to su uredbe i
direktive, ocjenjivati s obzirom na njihov istinski, stvarni sadrzaj? Bi li se i njih moglo ,prekvalificirati”
zato §to njihov naslov nije u skladu s njihovim sadrzajem? Bi li takva prekvalifikacija mogla u
ekstremnim slucajevima dovesti do iskljucenja sudskog nadzora? Bi li Sud mogao tuzbu za ponistenje,
primjerice, uredbe proglasiti nedopustenom iz razloga $to je ta uredba tako lose sastavljena da zapravo
ne moze proizvesti nikakve (obvezujuée) pravne ucinke?

155. Kao drugo, preporuke mogu predstavljati valjan referentni okvir, izvor inspiracije i dobre prakse.
Cesto omogucuju testiranje razlicitih rjesenja i ideja kako bi se utvrdilo koje treba dodatno razraditi, a
koje odbaciti. U tom smislu, moze ih se smatrati odredenom vrstom zakonodavnog laboratorija. Mozda
je posteno priznati da bi takva fleksibilnost zakonodavnog laboratorija nestala ako bi se svaku
preporuku moglo napadati i dovoditi u pitanje. Osobito, Komisija bi u praksi mogla biti sprijecena u
poduzimanju neformalnih radnji za promicanje svojih planova u interesu Unije.

156. Odgovor na oba navedena argumenta iz perspektive pristupa ,sadrzaj ispred forme” nije
kompliciran: kao prvo, taj je pristup potreban upravo kada se ne postuju ,formalna” ogranic¢enja
»tipicnog” akta. Stoga, on niposto ne dovodi u pitanje sve ,tipicne” akte, nego je po svojoj naravi
rezerviran za ekstremne slucajeve. Kao drugo, nacelo zakonitosti javne ovlasti i nacelo dodijeljene
nadleznosti treba biti jasno ograni¢enje privla¢nosti fleksibilnog zakonodavnog laboratorija. Cak se i
zakonodavni laboratoriji osmisljeni s dobrom namjerom mogu brzo pretvoriti u ,prikriveno usvajanje
propisa”.

157. Nasuprot tomu, postoje barem tri argumenta koji idu u prilog sadrzajnom pristupu, opisanom u
dijelu A: (i) pristup ,sadrzaj ispred forme” je sveprisutan; (ii.) potreba za osiguravanjem djelotvorne
sudske zastite; i (iil.) op¢a koherentnost pravnih lijekova u pravu Unije.

158. Kao prvo, iako doista postoje neke istaknute iznimke, fokus na sadrzaj predstavlja op¢i pristup i
mentalitet u pravu Unije: u nebrojenim podruc¢jima prava Unije ispituje se sadrzaj, bit pojave,
kategorije ili institucije — a ne njihov formalni izgled ili oznaka. Forma svakako ima odreden znacaj.
Medutim, ona u pravu Unije predstavlja prvu naznaku istinske naravi akta. Nije odlucujuca.

159. Kao drugo, kako je gore ve¢ detaljno objasnjeno™, prakticki je nesporno da preporuke doista
proizvode brojne znacajne pravne ucinke, ¢ak i ako, strogo govoredi, oni nisu obvezujuci u odredenim
slucajevima. Ako je to doista tako, djelotvorna pravna zastita mora postojati. Valja podsjetiti da Sud u
proslosti, kako u presudi ERTA tako i u kasnijim presudama, nije oklijevao uvaziti drustveni i pravni
razvoj te zatvoriti tako stvorene praznine u pravnoj zastiti”. Takoder je navedeno da pojava novih i
»meksih” regulatornih modela predstavlja takvu vrstu razvoja®.

160. Kao trece, argument u pogledu koherentnosti pravnih lijekova u pravu Unije relevantan je u
dvama pogledima: s jedne strane, u pogledu sklada izmedu ¢lanka 263. UFEU-a (tuzba za ponistenje) i
¢lanka 267. UFEU-a (prethodni postupak) te, s druge strane, u pogledu polozaja (ne)povlastenih
tuzitelja u tim postupcima.

94 Vidjeti gornje tocke 87. do 108.
95 Kao istaknut primjer, vidjeti presudu od 23. travnja 1986., Les Verts/Parlament (294/83, EU:C:1986:166, t. 24.).
96 Vidjeti gornje tocke 81. do 86.
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161. U skladu s ustaljenom sudskom praksom, ,[n]adzor zakonitosti akata Unije koji Sud osigurava na
temelju Ugovora pociva na dvama komplementarnim sudskim postupcima. Naime, UFEU je [...] svojim
¢lancima 263. i 277, s jedne, te clankom 267., s druge strane, ustanovio cjelovit sustav pravnih lijekova
i postupaka kojima je cilj osigurati nadzor zakonitosti akata Unije povjeravaju¢i ga sud[ovima] Unije
[...]. Tom je cjelovitom sustavu pravnih lijekova i postupaka svojstveno to da pojedinci u okviru tuzbe
podnesene pred nacionalnim sudom imaju pravo osporavati zakonitost odredbi sadrzanih u aktima
Unije koje su temelj odluke ili nacionalnog akta donesenog u odnosu na njih [...]""".

162. Zelim naglasiti dva pridjeva u tom citatu: ,komplementarna” i ,cjelovitom”. Pomalo je
paradoksalno da bi drugi pridjev mogao biti problemati¢an za povlastenog tuzitelja, to jest za drzavu
¢lanicu koju se preporukom ,poziva” da nesto ucini, ali kojoj taj ,poziv’ ne odgovara, a da pritom na
nacionalnoj razini (jos) ne postoji nijedan predmet povezan s tom preporukom.

163. S jedne strane, kako je ve¢ opisano®, podnosenje zahtjeva za prethodnu odluku u pogledu
valjanosti preporuke cini se moguéim. Ako to jest tako, tesko je razumjeti zasto bi povlastenom
tuzitelju trebalo biti teze akt pobijati izravnho pred Sudom na temelju clanka 263. UFEU-a nego
nepovlastenom tuzitelju neizravno na temelju ¢lanka 267. UFEU-a.

164. S druge strane, ¢ak i ako bi opca logika komplementarnosti prevagnula, polozaj drzave clanice
nece biti puno laksi ako se izravno pobijanje valjanosti akata obeshrabruje te se nastoji ograniciti na
prethodne postupke. Iz prakticne perspektive, na koji nacin drzava clanica treba postupiti u tom
slucaju? Treba li prvo provesti preporuku (koju zapravo nije ni htjela) te je potom pobijati pred svojim
nacionalnim sudovima? Treba li izmisliti spor?

165. Ne Zele¢i ponovno otvarati ta pitanja®”, dovoljno je naglasiti da drzave ¢lanice jednostavno nisu
pojedinci koji bi kasnije mogli biti obvezni pridrzavati se Unijine mjere nakon S$to je na njih
primijenjena pojedina¢cnom odlukom, bilo na nacionalnoj razini ili na razini Unije. Drzave ¢lanice su
te koje se poziva da provedu ta pravila. Stoga bi naprosto bilo nelogi¢no potaknuti drzave ¢lanice da
nesto ucine, a istovremeno im oduzeti moguénost podnosenja tuzbe Sudu. To bi bilo u suprotnosti s
interesima dobre uprave jer bi odgodilo eventualno podnosenje tuzbe protiv preporuke, ali i s
interesima autora same preporuke. Umjesto da joj se omogudi da kanalizira potencijalni sukob, rijesi
ga i krene dalje, drzava clanica bi jednostavno bila prisiljena suradivati i ¢ekati da jedan od njezinih
sudova te mozda i sud druge drzave clanice podnese zahtjev za prethodnu odluku na temelju
¢lanka 267. UFEU-a u pogledu valjanosti pobijanog akta. Smatram da to nema prakticnog smisla.

3. (Potencijalno) nuzna pojasnjenja

166. Ukratko, vidim jo§ mnogo valjanih razloga za to da se Sud pozove na prosirenje testa iz presude
ERTA tako da obuhvaca potencijalni sudski nadzor preporuka.

167. Medutim, ako bi se Sud odlucio za pristup prema kojem forma ,tipicnog” akta odreduje shvacanje
i tumacenje njegova sadrzaja, bez potrebe da ga se zasebno analizira, ¢ini se nuznim razjasniti nekoliko
stvari. Ta nuzna pojasnjenja bi se u biti odnosila na elemente koji su ranije odredeni u kontekstu
stvarnih pravnih udinaka preporuka'”. Osobito bih naglasio tri klju¢na elementa: (i.) opseg obveze
lojalne suradnje koju drzave clanice imaju u pogledu preporuka; (ii.) nepostojanje preodredujuceg
uc¢inka preporuka na mogudi zakonodavni postupak na razini Unije u budu¢nosti; i (iii.) pojasnjenje
opsega obveze nacionalnih sudova utvrdene u presudi Grimaldi.

97 Presuda od 28. ozujka 2017., Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, t. 66. i 67. i navedena sudska praksa). Takoder vidjeti misljenje 1/09 (Sporazum
o uspostavi jedinstvenog sustava rje$avanja patentnih sporova) od 8. ozujka 2011. (EU:C:2011:123, t. 70.).

98 Vidjeti gornje tocke 106. do 108.
99 Rijesena presudom od 1. travnja 2004., Komisija/Jégo-Quéré (C 263/02 P, EU:C:2004:210).
100 Vidjeti gornje tocke 87. do 108.
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168. Kao prvo, preporuke nisu obvezujuce niti mogu proizvoditi ikakve pravne ucinke. Stoga, one ne
mogu stvarati nikakva prava ili obveze, ni za drzave ¢lanice ni za pojedince. Sto se ti¢e drzava ¢lanica,
nacelo lojalne suradnje nije moguce koristiti za bilo kakvo dovodenje toga u pitanje. Drzave clanice
imaju puno pravo sasvim zanemariti sadrzaj preporuke a da im pritom ne prijeti ikakva mogué¢nost
izravnih ili neizravnih sankcija. To ne vrijedi samo za konkretne ,obveze” na ¢iju se provedbu drzave
¢lanice potiCe, nego i za sve ,pozive” na izvje$civanje. Preporuka ne moze stvarati ni pozitivne ni
negativne obveze. Osim toga, preporuku se ne moze koristiti za definiranje standarda ili neodredenog
pojma koji ¢e potom, nakon $to mu je preporukom definiran sadrzaj, provesti drzava c¢lanica ili
pojedinac.

169. Kao drugo, preporuka, posebno ona predzakonodavna, naprosto predstavlja jednostrani,
neobvezujuéi izraz misljenja neke institucije. Ako joj ikada uslijedi bilo koji obvezujuci propis,
zakonodavni postupak mora poceti od nule. Osobito, preporuka ne smije stvoriti zakonodavni
»precac” ili ,preodrediti” propise tako §to ¢e odredene subjekte iskljuciti iz kasnijeg zakonodavnog
postupka ili prakticki kazniti neke subjekte u tom postupku zato $to nisu iznijeli svoja stajalista,
zapazanja, podatke ili izvje$¢a o preporuci i/ili u procesu njezine ,provedbe”.

170. Naposljetku, tu je presuda Grimaldi'®”'. Ako preporuke nisu obvezujuce, tada po definiciji ne mogu
nacionalnim sudovima nametati nikakve obveze da takve neobvezujuce smjernice uzimaju u obzir, a
posebno ne obvezu tumacenja u skladu s preporukom. Ako bi Sud prihvatio taj formalniji pristup
»tipicnom” aktu Unije, bilo bi potrebno preispitati presudu Grimaldi i jasno navesti da ne postoji
obveza uzimanja preporuke u obzir. Nacionalni sudovi mogu to uciniti, ali niposto nisu na to obvezni.

171. To bi znadilo da nacionalni sudovi trebaju preporuke tretirati kao svaki drugi neobvezni izvor
inspiracije u postupku pravnog tumacenja, kao S$to su akademski komentari ili komparativni
argumenti. Mogu ih ukljuciti u svoje obrazlozenje ako to zele, ali ih mogu i potpuno zanemariti, bez
obveze da opravdaju zasto su to ucinili.

VII. Zakljucak

172. S obzirom na navedeno, zakljucujem da je Op¢i sud pogrijesio u svojoj ocjeni pravnih ucinaka
pobijane preporuke. Zaliteljev tre¢i zalbeni razlog stoga je osnovan, pri ¢emu nije potrebna zasebna
analiza prvog i drugog zalbenog razloga. U skladu s tim, rjesenje Opceg suda treba ukinuti u dijelu u
kojem je njime tuzba proglasena nedopustenom.

173. U skladu s prvim stavkom c¢lanka 61. Statuta Suda Europske unije, nakon s$to ukine odluku Opceg
suda, Sud moze i sam odluciti o sporu ako stanje postupka to dopusta.

174. U ovom predmetu te u ovoj fazi postupka, Sud nije u moguénosti odluciti o meritumu tuzbe
podnesene Opcéem sudu. Bududi da je Opci sud tuzbu proglasio nedopustenom, pred njime je vodena
tek vrlo ogranicena i prili¢cno neizravna rasprava o meritumu predmeta. Osim toga, zbog istih razloga
niti jednom intervenijentu nije dopusteno izno$enje ocitovanja'® Ako Sud tuzbu za ponistenje proglasi
dopustenom, ti ¢e intervenijenti, a mozda i drugi, vjerojatno htjeti podnijeti svoja ocitovanja.

175. Medutim, smatram da Sud raspolaze svim potrebnim elementima da donese odluku kojom odbija
uvodni prigovor nedopustenosti koji je Komisija istaknula na prvom stupnju. U interesu efikasnosti i
ekonomije postupka, predlazem da Sud odluci tako da proglasi tuzbu dopustenom i vrati predmet
Opc¢em sudu radi donosenja odluke o meritumu.

101 Vidjeti gornje tocke 97. do 101.
102 Vidjeti gornju biljesku 24.
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176. Stoga, predlazem da Sud:

— ukine rjesenje Opceg suda Europske unije u predmetu T-721/14 i da zaliteljevu tuzbu za ponistenje
u tom predmetu proglasi dopustenom;

— vrati predmet Opéem sudu radi donosenja odluke o meritumu;

— odredi da ¢e se o tro$kovima naknadno odluditi.
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