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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE
od 21. lipnja 2018."

Predmet C-342/17

Memoria Srl,
Antonia Dall’Antonia
protiv
Comune di Padova,
uz sudjelovanje:
Alessandre Calore

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto
(Regionalni upravni sud u Venetu, Italija))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Dopustenost — Potpuno unutarnja situacija — Ogranicenja slobode
poslovnog nastana — Propis kojim se zabranjuje svaka djelatnost s ciljem stjecanja dobiti povezana s
cuvanjem pogrebnih urni”

1. Sve su se civilizacije zbog vrlo razli¢itih razloga (vjerskih, kulturnih, zdravstvenih) morale pobrinuti
za zbrinjavanje posmrtnih ostataka pokojnikd. Mnoge su se od njih od pamtivijeka odlucivale za
pokapanje trupla (sit tibi terra levis) na grobljima, na koja se odlazi na njihove grobove, ¢uva sjecanje
na njih i odaje im se pocast. Posljednjih stolje¢a tim su prostorima najcesce upravljala tijela javne
vlasti, obi¢no op¢ine.

2. Medutim, sve je ¢e$¢e kremiranje ili spaljivanje trupla. U mjeri u kojoj nestaju bojazni, vise ili manje
tradicionalne, od upotrebe te tehnike® i u mjeri u kojoj se, s druge strane, isticu njezine prednosti
(gospodarske, drustvene, prostorne i druge), praksa kremiranja sve je rairenija, sto dovodi do novih
dvojbi kao sto su one povezane s cuvanjem pepela.

1 Izvorni jezik: $panjolski

2 Iako Rimokatolicka Crkva i dalje ,daje prednost ukopu tijela”, ¢ak ni ona u svojem nauku ne pronalazi razloge za izbjegavanje prakse
kremiranja. Vidjeti Kongregaciju za nauk vjere, Naputak Ad resurgendum cum Christo, o pokapanju pokojnika i cuvanju pepela u slucaju
kremiranja, od 15. kolovoza 2016.
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3. Kad je rije¢ o smrti, stvorena je slozena mreza usluga posmrtne pripomoci. Vecinu tih usluga pruzaju
privatni poduzetnici, koji profesionalno suraduju s obitelji pokojnika, osobito u pogledu prijevoza
posmrtnih ostataka iz domova ili mrtvacnica i u pogledu drugih radnji i formalnosti povezanih s
pogrebnim obredom, a prije pogreba. Uz te usluge posmrtne pripomoci postoje i pogrebne usluge u
uzem smislu® koje se obavljaju u krugu groblja i osobito obuhvacaju kremiranje ili ukop trupla ili
pepela te ¢uvanje posmrtnih ostataka®. Za potonje su usluge najc¢esée zaduzena iskljuéivo tijela javne
vlasti, obi¢no opcine.

4. Medutim, u nekim drzavama clanicama dopustena su privatna groblja, dok se u drugima (medu
njima i u Italiji) upravljanje javnim grobljima dodjeljuje trgovackim drustvima. S tog bi se gledista
moglo govoriti o stanovitoj privatizaciji groblja, uz koju se povezuju prijepori koji se ocituju u
skulturnom srazu” koji takve inicijative podrazumijevaju. U okviru tog prijepora ispreplicu se
antropoloska razmatranja s onima koja zagovaraju opstanak javnih groblja kao javnih dobara koja
odrazavaju povijest neke zajednice.

5. Upravo je u ovom zahtjevu za prethodnu odluku sporno moze li op¢ina talijanskog grada Padove
povjeravanje urni s pepelom koji nastane kremiranjem ograniciti na opéinska groblja (ako clanovi
obitelji odluce da ih nece cuvati u svojim domovima).

6. Kako bi odgovorio sudu koji je uputio zahtjev, Sud ¢e morati ispitati zabranu privatnim
poduzetnicima da obavljaju tu djelatnost u odnosu na slobodu poslovnog nastana i slobodu pruzanja
usluga. Ovisno o slucaju, trebat ce ispitati razloge zbog kojih bi se to ogranicenje moglo opravdati,
neovisno o tome proizlaze li iz zahtjeva koji se odnose na javno zdravlje (koji su dobro poznati u
njegovoj sudskoj praksi) ili iz odavanja pocasti pokojnicima o ¢emu Sud, ako ne grije§im, jo$ nije
odlucivao.

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije

1. UFEU
7. Clankom 49. UFEU-a sloboda poslovnog nastana ureduje se na sljede¢i nacin:

»U okviru nize navedenih odredaba, ogranicivanje slobode poslovnog nastana drzavljana jedne drzave
Clanice na drzavhom podrudju druge drzave clanice zabranjuje se. Ta se zabrana odnosi i na
ograniCivanje osnivanja zastupniStava, podruznica ili drustava kcéeri od strane drzavljana bilo koje
drzave clanice s poslovnim nastanom na drzavnom podrudju bilo koje druge drzave clanice.

Sloboda poslovnog nastana uklju¢uje pravo pokretanja i obavljanja djelatnosti kao samozaposlene
osobe te pravo osnivanja i upravljanja poduzec¢ima, osobito trgovackim drustvima u smislu drugog
stavka clanka 54., sukladno uvjetima koje pravo zemlje u kojoj se taj poslovni nastan ostvaruje
utvrduje za svoje drzavljane, a podlozno odredbama poglavlja koje se odnosi na kapital.”

3 U misljenju u predmetu Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2002:207, t. 52.), koji se odnosio na postupak javne nabave koji je op¢insko poduzece
provelo u vezi s opremom za ljesove, nezavisni odvjetnik S. Alber ponovio je ocitovanja austrijske vlade koja je takoder predlozila da se
yrazlikuju pogrebne usluge u uzem smislu (upravljanje grobljima, otvaranje i zatvaranje grobnica, pokapanje trupla ili pepela, provodenje
ekshumacija), koje obavlja grad Be¢, i pogrebne usluge u $irem smislu (bdijenje, pogrebni obred, prijevoz trupla, pranje, oblacenje i postavljanje
u lijes, odrzavanje grobnog mjesta, ishodenje potvrda i objavljivanje osmrtnica u novinama), koje obavlja Bestattung Wien. Samo pogrebne
usluge u uzem smislu ispunjavaju potrebu u opéem interesu”.

4 U presudi od 27. veljace 2003., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110, t. 51. do 56.), Sud je prihvatio razlike izmedu tih dviju usluga, iako je to
u navedenom predmetu bilo nevazno za donosenje presude.
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8. Clankom 56. prvim stavkom UFEU-a sloboda kretanja usluga definira se na sljedeéi nacin:
»U okviru odredaba navedenih u nastavku, zabranjuju se ogranicenja slobode pruzanja usluga unutar

Unije u odnosu na drzavljane drzava c¢lanica s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici koja nije drzava
osobe kojoj su usluge namijenjene.”

2. Direktiva 2006/123/EZ’
9. U skladu s ¢lankom 1.:
»1. Ovom Direktivom odreduju se opée odredbe kojima se pruzateljima usluga olaksava ostvarivanje
slobode poslovnog nastana te slobodno kretanje usluga uz istodobno odrzavanje visokog stupnja

kvalitete tih usluga.

2. Ova se Direktiva ne odnosi na liberalizaciju usluga od opéeg gospodarskog interesa, rezerviranih za
javna ili privatna tijela, niti na privatizaciju javnih tijela koja pruzaju usluge.

3. Ova se Direktiva ne bavi ukidanjem monopola u podrucju pruzanja usluga niti potporama koje
dodjeljuju drzave clanice, a koje su obuhvacene propisima Zajednice o trziSnom natjecanju.

[...]”
10. U skladu s ¢lankom 2.:

»1. Ova se Direktiva primjenjuje na usluge koje dostavljaju pruzatelji s poslovnim nastanom u drzavi
¢lanici.

2. Ova se Direktiva ne primjenjuje na sljedece djelatnosti:
(a) negospodarske usluge od opceg interesa;

[...]".

B. Nacionalno pravo

1. Zakon br. 234/2012°

11. Clankom 53. predvida se da se na talijanske drzavljane ne primjenjuju pravila ili prakse talijanskog
prava koji proizvode diskriminatorne ucinke u odnosu na uvjete i postupanje koji su talijanskim
pravnim poretkom zajamceni gradanima Europske unije.

5 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu (SL 2006., L 376, str. 36.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 47., str. 160.)

6 Legge 24 dicembre 2012, n.° 234, Norme generali sulla partecipazione dell'Ttalia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche
dell'Unione europea (Zakon br. 234 od 24. prosinca 2012. o op¢im pravilima o sudjelovanju Italije u donosenju i provodenju propisa i politika
Europske unije, GURI br. 3 od 4. sije¢nja 2013,; u daljnjem tekstu: Zakon br. 234/2012)
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2. Zakon br. 130/20017
12. Clankom 3. propisuje se:

,1. Sest mjeseci od stupanja na snagu ovog zakona, [Uredba iz 1990.] moze se izmijeniti uredbom
donesenom na temelju ¢lanka 17. stavka 1. izmijenjenog Zakona br. 400 od 23. kolovoza 1998., na
prijedlog Ministarstva zdravstva, nakon provedenog savjetovanja s Ministarstvom unutarnjih poslova i
Ministarstvom pravosuda, i nakon dono$enja misljenja nadleznih parlamentarnih odbora, na temelju
sljedec¢ih nacela:

@ [.]

(b) suglasnost za kremiranje daje se ovisno o volji koju je pokojnik izrazio za zivota ili koju clan
obitelji izrazi u skladu sa sljede¢im uvjetima:

(c) rasprsivanje pepela, postujuci volju pokojnika, dopusteno je samo na jednom dijelu groblja
namijenjenom za tu svrhu, u prirodi ili na privatnom zemljiStu; raspr$ivanje na privatnom
zemljiStu treba uciniti na otvorenom uz odobrenje vlasnika i ne smije se naplacivati; u svakom
slucaju, rasprsivanje pepela zabranjeno je u naseljenim podrucdjima [...]; raspr$ivanje u more,
jezera ili vodene tokove dopusteno je u podruc¢jima bez plovila i objekata;

(d) rasprsivanje pepela izvr$ava bracni drug ili druga ovlastena osoba koja je clan obitelji, izvrsitelj
oporuke ili pravni zastupnik udruge iz stavka 2. tocke (b) c¢iji je pokojnik bio ¢lan ili, ako
navedeni ne postoje, osoba koju je opc¢ina ovlastila u tu svrhu;

(f) na prijevoz urne s pepelom ne primjenjuju se preventivne zdravstvene mjere predvidene za prijevoz
trupla, osim ako zdravstvena tijela ne odrede drukcije;

(i) u krematoriju treba postojati dvorana za ispracaj kako bi se omogucilo odrzavanje pogrebnog
obreda i dostojanstveno odavanje posljednje pocasti pokojniku.”

3. Kraljevski dekret iz 1934.°
13. Clankom 343. utvrduje se sljedece:

»Kremiranje trupla provodi se u krematoriju koji je odobrio prefekt, nakon provedenog savjetovanja s
pokrajinskim lije¢nikom. Op¢ina besplatno ustupa cesticu na groblju potrebnu za gradnju krematorija.
Pogrebne urne s ostacima nakon dovr$enog kremiranja mogu se pohraniti na groblju, u kapeli ili
hramu koji pripada pravnoj osobi ili u privatnom kolumbariju sa stalnom namjenom i koji je zasti¢en
od svakog oskvrnuca.”

7 Legge 30 marzo 2001, n.° 130, Disposizioni in materia di cremazione e dispersione delle ceneri (Zakon br. 130 od 30. ozujka 2001. o kremiranju
i rasprsivanju pepela; GURI br. 91 od 19. travnja 2001.; u daljnjem tekstu: Zakon br. 130/2001)

8 Regio Decreto 27 luglio 1934, n. 1265, Approvazione del testo unico delle leggi sanitarie (Kraljevski dekret kojim se potvrduje procisceni tekst
zakond u podru¢ju zdravstva; GURI br. 186 od 9. kolovoza 1934.; u daljnjem tekstu: Kraljevski dekret iz 1934.)

4 ECLIL:EU:C:2018:479



MISLENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrReDMET C-342/17
MEMORIA 1 DALL’ANTONIA

4. Uredba o pogrebnickoj djelatnosti iz 1990.°

14. Njezini ¢lanci 90. do 95. odnose se na dodjelu privatnih grobnica na grobljima. Clankom 92.
stavkom 4. zabranjuje se dodjela Ccestica za privatne grobnice fizickim osobama koje njima
namjeravaju ostvariti dobit ili $pekulirati.

5. Regionalni zakon Veneta o pogrebima iz 2010."
15. Clanak 1. stavak 1. glasi kako slijedi:

»Ovim se zakonom ureduju aspekti koji se odnose na zastitu javnog zdravlja u podrucju zadaca i usluga
povezanih sa smrc¢u svake osobe uz postovanje dostojanstva, vjerskih i kulturnih uvjerenja te prava svih
ljudi na slobodan izbor nacina pokopa ili kremiranja.”

16. Clankom 49. stavkom 2. predvida se:

»Zapecacena urna moze na zahtjev biti povjerena osobama ovlastenima za njezino pohranjivanje na
groblju, za njezino pohranjivanje u privatnom prostoru ili za rasprsivanje.”

6. Uredba Opéine Padova o pogrebnim uslugama ™

17. Clanak 52. (,Pohranjivanje urni za potrebe ¢uvanja u domu”), kako je izmijenjen Opcinskom
odlukom br. 2015/0084, glasi kako slijedi:

»1. Povjeravanje pogrebne urne radi njezina ¢uvanja u domu dodjeljuje se postujuci pisana pravila koja
je pokojnik sastavio za zivota. Ako ona ne postoje, povjeravanje moze zatraziti bra¢ni drug ili, ako ne
postoji, najblizi srodnik koji je utvrden u skladu s ¢lancima 74., 75., 76. i 77. Gradanskog zakonika i,
ako ih je vise, apsolutna vecina srodnika.

[...]

3. Osoba kojoj je povjerena pogrebna urna ne moze ni u kojem slucaju cuvanje te urne povjeriti trecoj
osobi. Ta zabrana primjenjuje se ¢ak i u slucaju kada je navedeno izricito zatrazio pokojnik za vrijeme
Zivota.

4. Osoba kojoj je povjerena pogrebna urna mora je ¢uvati isklju¢ivo u svojem domu na mjestu koje je
zadticeno od moguceg oskvrnuca ili krade. Otvaranje ili buSenje rupa na urni nije dopusteno ni zbog
kojeg razloga.

5. Pogrebne sluzbe mogu u svakom trenutku zahtijevati da osoba kojoj je povjerena pogrebna urna
predoci urnu radi provjere njezine cjelovitosti i stanja ocuvanosti.

[...]

9. U svakom se trenutku moze zahtijevati da se urna koja je povjerena na ¢uvanje pohrani na groblju.

9 Decreto del Presidente della Repubblica 10 settembre 1990, n. 285, approvazione del regolamento di polizia mortuaria (Uredba o pogrebnoj
sluzbi, GURI br. 239 od 12. listopada 1990.)

10 Legge Regionale n.18 del 4 marzo 2010, Norme in materia funeraria, della Regione del Veneto (Regionalni zakon Veneta o pogrebnim pravilima;
BUR br. 21 od 9. ozujka 2010.)

11 Delibera del Consiglio Comunale di Padova n. 2015/0084 del 30/11/2015 (Albo Pretorio od 4/12/2015 do 18/12/2015)
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10. Osim zahtjeva utvrdenih stavkom 4., ¢uvanje urne s ciljem stjecanja dobiti nije dopusteno ni u
kojem slucaju te se stoga zabranjuju ekonomske aktivnosti s ciljem, ¢ak i kada nije iskljuciv, cuvanja
pogrebnih urni po bilo kojoj osnovi i u bilo kojem trajanju. Ta zabrana primjenjuje se ¢ak i u slucaju
kada je navedeno izric¢ito zatrazio pokojnik za vrijeme Zivota”.

II. Nacionalni spor i prethodno pitanje

18. Drustvo Memoria Srl osnovano je 1. prosinca 2014. s ciljem pruzanja javnosti usluge cuvanja
pogrebnih urni.

19. Memoria Srl je obiteljima ciji su pokojnici bili kremirani pruzala moguénost pohranjivanja
pogrebnih urni na mjestima koja nisu domovi ili groblja, a na kojima se mogu prisjetiti svojih
najmilijih koji su preminuli i odati im pocast. Oglasavali su ih kao prostore namijenjene isklju¢ivo
drzanju tih urni u okruzenju koje je estetski ugodno, izdvojeno, zasticeno i osobito prikladno za
povlacenje u tisinu i molitvu u sje¢anje na pokojnike. Clanovi obitelji u tu su svrhu potpisali ugovore
o prijenosu prava na koristenje nisa (kolumbarija) u kojima su se drzale urne.

20. Memoria Srl je u rujnu 2015. otvorila navedene pogrebne prostore, koje je nazivala ,luoghi della
memoria” (mjesta sjecanja), smjeStene u razli¢itim podrucjima grada Padove. Ulazak clanova obitelji
pokojnika na ta mjesta bio je uvjetovan prihva¢anjem internog kodeksa ponasanja, kojim se nalagalo
postovanje pravila pristojnog ophodenja, uljudnosti i dostojanstvenosti, zabrana konzumacije
alkoholnih pi¢a i obveza prikladnog odijevanja.

21. Antonia Dall’Antonia bila je potencijalna klijentica drustva Memoria Srl jer je namjeravala
kremirati tijelo svojeg supruga i prenijeti pepeo u jedan od tih prostora.

22. Consiglio Comunale di Padova (Op¢insko vijece Padove) donio je 30. studenoga 2015. Odluku
br. 2015/0084 kojom je izmijenjena Opéinska uredba o pogrebnim uslugama'. Tom je izmjenom
ukinuta mogucénost da osoba kojoj se pogrebne urne povjere na ¢uvanje moze obavljati privatne
komercijalne usluge, koje se pruzaju izvan uobicajenog okvira pogrebnickih djelatnosti i opc¢inskih
groblja.

23. Memoria Srl i A. Dall’Antonia podnijeli su 15. veljace 2016. tuzbu pred Tribunale Amministrativo
Regionale per il Veneto (Regionalni upravni sud u Venetu, Italija) i zahtijevali ponistenje Odluke
br. 2015/0084 Op¢inskog vijeca Padove kao i naknadu Stete prouzrocene drustvu Memoria Srl.
Ukratko, naveli su da ta odluka nije u skladu s odredbama prava Unije i, osobito, s nacelima slobode
poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga.

24. Sud koji je uputio zahtjev iznosi dvojbe u pogledu primjene tih nacela s obzirom na to da se ta
odluka primjenjuje samo na podruc¢ju Opc¢ine Padova i da se ne odnosi na cjelokupno talijansko
stanovni$tvo. Osim toga, smatra da ne postoje razlozi javnog reda, javne sigurnosti ili javnog zdravlja
kojima bi se to ogranicenje moglo opravdati.

25. U tim okolnostima, navedeni sud upuéuje Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li ¢lanke 49. i 56. Ugovora o funkcioniranju Europske unije tumaciti na nacin da im se protivi
primjena sljede¢ih odredbi ¢lanka 52. Uredbe Op¢éine Padova o pogrebnim uslugama:

,Osoba kojoj je povjerena pogrebna urna ne moze ni u kojem slucaju ¢uvanje te urne povjeriti trecoj
osobi. Ta zabrana primjenjuje se ¢ak i u slucaju kada je navedeno izricito zatrazio pokojnik za vrijeme
zivota (stavak 3.).

12 Njezin se sadrzaj navodi u tocki 17. ovog misljenja.
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Osoba kojoj je povjerena pogrebna urna moze ju ¢uvati isklju¢ivo u svojem domu (stavak 4-.)

[...]

Cuvanje urne s ciljem stjecanja dobiti nije dopusteno ni u kojem sluc¢aju te se stoga zabranjuju
ekonomske aktivnosti s ciljem, c¢ak i kada nije iskljuciv, cuvanja pogrebnih urni po bilo kojoj osnovi i
u bilo kojem trajanju. Ta zabrana primjenjuje se ¢ak i u slucaju kada je navedeno izricito zatrazio
pokojnik za vrijeme Zivota (stavak 10.)’?”

26. Pisana ocitovanja podnijele su Memoria Srl, Op¢ina Padova, talijanska vlada i Komisija. Na raspravi
odrzanoj 16. travnja 2018., na kojoj je Sud pozvao stranke da se ocituju o mogucoj primjeni Direktive
2006/123, sudjelovali su svi osim Op¢ine Padova.

II1. Analiza prethodnog pitanja

27. Sud koji je uputio zahtjev od Suda trazi da razjasni je li nacionalno pravilo kojim se privatnim
poduzetnicima onemogucava da pruzaju usluge ¢uvanja pogrebnih urni u skladu s ¢lancima 49. i 56.
UFEU-a.

28. U skladu s ustaljenom sudskom praksom, okolnost da je sud koji je uputio zahtjev ogranicio svoja
prethodna pitanja na tumacenje odredenih odredbi prava Unije ne sprjecava Sud da mu pruzi sve
elemente tumacenja prava Unije koji mogu biti korisni za dono$enje odluke u predmetu koji se vodi
pred njim .

29. Osim toga, pozvan na davanje korisnog odgovora sudu koji je uputio zahtjev, Sud je ovlasten dati
naznake koje proizlaze iz spisa predmeta u glavhom postupku kao i podnesenih pisanih i usmenih
ocitovanja ',

30. S tog gledista, u skladu s informacijama iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku i
diskusije na raspravi, zabranu privatnim poduzetnicima da pruzaju usluge cuvanja pogrebnih urni treba
ispitati i u odnosu na Direktivu 2006/123.

A. Dopustenost zahtjeva za prethodnu odluku

31. Talijanska vlada i Op¢ina Padova osporavaju dopustenost zahtjeva za prethodnu odluku u osnovi*
zbog dvaju razloga: (a) rije¢ je o potpuno unutarnjem sporu bez prekograni¢nih elemenata i (b) sud
koji je uputio zahtjev u svojoj odluci nije naveo sve Cinjenicne i pravne elemente spora koji su
relevantni kako bi Sud mogao dati koristan odgovor.

13 Presude od 30. sije¢nja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, t. 55.) i od 14. studenoga 2017., Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862,
t. 28. i navedena sudska praksa)

14 Presude od 30. sijecnja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, t. 56.) i od 1. listopada 2015., Trijber i Harmsen (C-340/14 i
C-341/14, EU:C:2015:641, t. 55. i navedena sudska praksa)

15 Cini se da talijanska vlada, osim toga, navodi da bi zahtjev za prethodnu odluku mogao biti nedopusten jer je preuranjeno podnesen. Dovoljno

je navesti da je, u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, na nacionalnom sudu da odluci u kojem je stadiju postupka potrebno uputiti
prethodno pitanje (presude od 21. rujna 2017., Malta Dental Technologists Association i Reynaud, C-125/16, EU:C:2017:707, t. 29. i od
17. travnja 2007., AG-COS.MET, C-470/03, EU:C:2007:213, t. 45.).
Op¢ina Padova tvrdi da zahtjev za prethodnu odluku nije dopusten jer bi odgovor Suda bio bespredmetan, s obzirom na to da bi nacela pravne
sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja onemogudila dovodenje u pitanje statusa pojedinacnog prava osobe, kao §to je to pravo na
pohranjivanje pepela. Medutim, odredbe UFEU-a kojima se ureduju slobode poslovnog nastana i kretanja usluga imaju izravan vertikalni ucinak
te nacionalni sud ne moze nacela pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja upotrijebiti kao izliku za primjenu nacionalnih pravila
protivnih tim odredbama (presuda od 19. travnja 2016., DI, C-441/14, EU:C:2016:278, t. 42.).
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32. Prvi je prigovor to da se glavni postupak odnosi na potpuno unutarnju situaciju koja nije
obuhvac¢ena podru¢jem primjene prava Unije: talijansko drustvo pokrenulo je spor protiv Opcine
Padova zbog primjene opc¢inskog propisa koji je na snazi samo na njezinu podrucju. Stoga ne postoji
nikakva prekograni¢na poveznica za postavljanje pitanja koja se odnose na temeljne slobode na
unutarnjem trzistu'°.

33. U skladu sa sudskom praksom Suda u pogledu potpuno unutarnjih situacija, kako je nedavno
usustavljena u presudi Ullens de Schooten ", taj bi prigovor trebalo odbiti.

34. To¢no je da se, kao opce pravilo, ,odredbe Ugovora o FEU-u u podrucju slobode poslovnog
nastana, slobodnog pruzanja usluga i slobodnog kretanja kapitala ne primjenjuju u situaciji u kojoj se
svi elementi ograni¢avaju na unutarnja pitanja jedne drzave clanice” .

35. Medutim, Sud dopusta izuzeca od tog pravila te se proglasava nadleznim za odgovaranje na
prethodna pitanja upucena u potpuno unutarnjim sporovima i bez ocitih prekograni¢nih elemenata,
kada se ona pojave.

36. Prvo od tih izuzec¢a odnosi se na zahtjeve u okviru kojih unutarnje pravilo svojim drzavljanima
pruza ista prava koja pravila Unije daju drzavljanima drugih drzava clanica, s ciljem izbjegavanja
takozvane obrnute diskriminacije (diskriminacija a rebours).

37. Prema misljenju se Suda ,tumacenje temeljnih sloboda predvidenih u ¢lancima 49., 56. odnosno 63.
UFEU-a moze pokazati relevantnim u predmetu ciji su svi elementi ograniceni unutar jedne drzave
¢lanice kad nacionalno pravo sudu koji je uputio zahtjev nalaze da drzavljaninu drzave clanice kojoj
pripada taj sud omogudi koriStenje istim pravima kao $to su ona koja bi drzavljanin druge drzave
¢lanice u istoj situaciji imao na temelju prava Unije”".

38. Nacionalni sud u ovom predmetu opravdano smatra da se ¢lankom 53. Zakona br. 234/2012
zabranjuje obrnuta diskriminacija te da podrazumijeva primjenu ¢lanka 49. UFEU-a na talijanske
drzavljane, uklju¢ujué¢i u potpuno unutarnjim situacijama, kao s$to je to Sud ve¢ imao prilike
potvrditi *°.

39. Drugo izuzece navedeno u presudi Ullens de Schooten odnosi se na ,odredbe primjenjive kako na
nacionalne drzavljane tako i na drzavljane drugih drzava Clanica, ako ¢e odluka koju ¢e taj sud donijeti
nakon odluke Suda donesene u prethodnom postupku proizvesti ucinke i u odnosu na potonje
drzavljane, $to opravdava odgovor na pitanja koja su mu postavljena u vezi s odredbama Ugovora koje
se odnose na temeljne slobode, unato¢ Ccinjenici da su svi elementi spora u glavnom postupku
ograniceni unutar jedne drzave ¢lanice”?'.

40. Kao $to navodi sud koji je uputio zahtjev, preuzimajuci argumente tuzitelja u glavhom postupku,
ne treba iskljuciti da bi gospodarski subjekt iz druge drzave clanice koja dopusta cuvanje urni u
prostorima kojima upravljaju trgovacka drustva u buduc¢nosti mogao odluciti svoju djelatnost obavljati
na talijanskom drzavnom podrucju. Ne moze se iskljuciti ni to da bi drzavljanin druge drzave clanice
zelio imati mogucnost koriStenja sli¢nih usluga na talijjanskom drzavnom podrudju.

16 Talijanska vlada u potporu svojim tvrdnjama poziva se na presudu od 13. veljace 2014., Airport Shuttle Express i dr. (C-162/12 i C-163/12,
EU:C:2014:74, t. 42. i 43.).

17 Presuda od 15. studenoga 2016. (C-268/15, EU:C:2016:874, u daljnjem tekstu: presuda Ullens de Schooten)

18 U tom smislu vidjeti presude Ullens de Schooten, t. 47.; od 30. lipnja 2016., Admiral Casinos & Entertainment (C-464/15, EU:C:2016:500, t. 21.)
i od 20. ozujka 2014., Caixa d’Estalvis i Pensions de Barcelona (C-139/12, EU:C:2014:174, t. 42.).

19 U tom smislu vidjeti presude od 15. studenoga 2016., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, t. 52.), od 5. prosinca 2000., Guimont
(C-448/98, EU:C:2000:663, t. 23.) i od 21. lipnja 2012., Susisalo i dr. (C-84/11, EU:C:2012:374, t. 20.).

20 Presuda od 21. veljace 2013., Ordine degli Ingegneri di Verona e Provincia i dr. (C-111/12, EU:C:2013:100, t. 35.)

21 Presude od 15. studenoga 2016., Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, t. 51.) i od 8. svibnja 2013., Libert i dr. (C-197/11 i C-203/11,
EU:C:2013:288, t. 35.)
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41. Stoga smatram da iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku, iako sazeto, proizlazi
odredena povezanost izmedu predmeta ili okolnosti spora i ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a*,

42. Prethodno navedenom valja dodati poseban argument o mogu¢em® utjecaju Direktive 2006/123,
¢ija odredena pravila (ona iz poglavlja III. o slobodi poslovnog nastana za pruzatelje usluga) ,treba
tumaciti na nacin da se primjenjuju i na situaciju u kojoj su svi relevantni elementi ograniceni na
samo jednu drzavu ¢lanicu”*.

43. Sud je u tom pogledu utvrdio da:

— ,U tekstu spomenutih odredbi [iz poglavlja III. Direktive 2006/123] ne navodi [se] nijedan uvjet u
vezi s postojanjem prekograni¢nog elementa”.

— ,Clanak 2. stavak 1. [Direktive 2006/123] odreduje na opéenit nacin, bez provodenja razlike izmedu
usluznih djelatnosti koje sadrze prekogranic¢ni element i djelatnosti koje su liSene takvog elementa,
da se ta direktiva primjenjuje na ,usluge koje dostavljaju pruzatelji s poslovnim nastanom u drzavi
¢lanici”.

— ,Clanak 4. toc¢ka 2. i ¢lanak 4. tocka 5. Direktive 2006/123, koji definiraju pojmove ,pruzatelj’ i
,poslovni nastan’, ne spominju prekogranicni element”.

— ,Tumacenje prema kojem se odredbe poglavlja III. Direktive 2006/123 primjenjuju ne samo na
pruzatelja usluge koji se Zeli poslovno nastaniti u drugoj drzavi ¢lanici nego i na onog koji se zeli
poslovno nastaniti u vlastitoj drzavni ¢lanici u skladu je s ciljevima te direktive”.

— ,Utvrdenje da se odredbe poglavlja III. Direktive 2006/123 primjenjuju i u potpuno unutarnjim
situacijama takoder potvrduje ispitivanje pripremnih akata te direktive”?.

44. Stoga se prvi prigovor nedopustenosti ne moze prihvatiti.

45. Odbiti se moze i drugi argument kojim se tvrdi da u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu
odluku nisu sadrzani Cinjenicni i pravni elementi koji su potrebni kako bi Sud mogao donijeti odluku.
Talijanska vlada i Op¢ina Padova osobito isticu da je navodenje primjenjivog talijanskog zakonodavstva
ograni¢eno na opc¢insku Uredbu o pogrebnim uslugama te se ne opisuje unutarnji, nacionalni i
regionalni, zakonodavni okvir vie razine, Ciji je ona dio.

46. Suprotno tomu, smatram da je sud koji je uputio zahtjev u dovoljnoj mjeri istaknuo osnovne
elemente nacionalnog prava kojima se utvrduje zabrana privatnih usluga ¢uvanja pogrebnih urni kako
bi ih se preispitalo u odnosu na pravila prava Unije Cije tumacenje zahtijeva. Zahtjevi iz ¢lanka 94.
Poslovnika Suda ispunjeni su i zahtjev za prethodnu odluku u skladu je sa zahtjevima koji proizlaze iz
sudske prakse u tom podrudju™.

22 Presuda Ullens de Schooten, t. 54.

23 Za potrebe dopustenosti zahtjeva dovoljno je da postoje dvojbe o primjenjivosti Direktive 2006/123, ¢ak i ako se one u konacnici odbace nakon
ispitivanja merituma.

24 Presuda od 30. sije¢nja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, t. 110.)

25 Presuda od 30. sije¢nja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, t. 99. do 108.)

26 Sud je vise puta utvrdio da kod pitanja o tumacenju prava Unije, koja uzivaju pretpostavku relevantnosti, nacionalni sud pod vlastitom
odgovorno$éu utvrduje pravni i ¢injeni¢ni okvir, ¢iju to¢nost Sud nije duzan provjeravati. Sud moze odbiti odlucivati o zahtjevu za prethodnu
odluku koji je uputio nacionalni sud samo ako Sud, medu ostalim, ne raspolaze ¢injeni¢nim i pravnim elementima potrebnima da bi se mogao

dati koristan odgovor na upucena pitanja. Osobito vidjeti presude od 21. rujna 2017., Malta Dental Technologists Association i Reynaud
(C-125/16, EU:C:2017:707, t. 28.) i od 6. rujna 2016., Petruhhin (C-182/15, EU:C:2016:630, t. 20. i navedena sudska praksa).
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47. Okolnost da se sud koji je uputio zahtjev pozvao samo na argumente tuzitelja u glavnom postupku,
a ne na argumente Opcine Padova ne utjece na navedeni zakljucak jer moguénost uklju¢ivanja jednih
ili drugih argumenata ulazi u marginu prosudbe nacionalnog suda prilikom oblikovanja zahtjeva za
prethodnu odluku.

48. Stoga smatram da je zahtjev za prethodnu odluku dopusten.

B. Meritum

49. Najprije treba razjasniti mogu li u ovom predmetu biti povrijedena pravila koja se odnose na
slobodu poslovnog nastana ili na slobodu kretanja usluga. Ako mogu, nakon toga treba ispitati
primjenu Direktive 2006/123 ili pravila primarnog prava kojima se ureduju te slobode (¢lanci 49. i 56.
UFEU-a).

50. Iz ustaljene sudske prakse Suda proizlazi da je cilj slobode poslovnog nastana, zajamcene u
clanku 49. UFEU-a, omoguditi drzavljaninu drzave c¢lanice da uspostavi poslovni nastan u drugoj
drzavi ¢lanici kako bi u njoj obavljao svoje djelatnosti i na taj nacin poticati gospodarsku i drustvenu
isprepletenost unutar Unije u podrucju samostalnih aktivnosti.

51. Tom se slobodom stoga zZeli omoguciti fizickoj ili pravnoj osobi da stalno i neprekinuto sudjeluje u
gospodarskom zivotu drzave c¢lanice koja nije njezina drzava ¢lanica podrijetla i da iz toga stekne dobit
stvarno obavljajuci gospodarsku djelatnost u drzavi ¢lanici odredista preko stalne poslovne jedinice i na
neodredeno razdoblje”.

52. Sto se ti¢e slobode pruzanja usluga propisane ¢lankom 56. UFEU-a, ona obuhvada sve usluge koje
se ne nude stalno i neprekinuto iz sjedista u drzavi ¢lanici odredista®.

53. U glavnom postupku Memoria Srl nastoji olaksati pruzanje usluge cuvanja pogrebnih urni u op¢ini
Padova preko stalne poslovne jedinice i na neodredeno razdoblje. Njezin zahtjev stoga ulazi u podrucje
slobode poslovnog nastana®.

54. Moguce ogranicenje te slobode moze se dopustiti ako ona nije u skladu s pravilom sekundarnog
prava (Direktiva 2006/123) ili primarnog prava (¢lanak 49. UFEU-a).

55. Ako navedeno ogranicenje ulazi u podrucje primjene Direktive 2006/123, na njega ne treba
dodatno primjenjivati filtar ¢lanka 49. UFEU-a. Istodobno ispitivanje nacionalne mjere s obzirom na
odredbe Direktive 2006/123 i odredbe UFEU-a predstavljalo bi uvodenje ispitivanja svakog slucaja
zasebno na temelju primarnog prava, ¢ime bi se ugrozilo ciljano uskladivanje koje se provodi
spomenutom direktivom*.

27 Presude od 23. veljace 2016., Komisija/Madarska (C-179/14, EU:C:2016:108, t. 148.) i od 12. rujna 2006., Cadbury Schweppes i Cadbury
Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, t. 53. i 54. i navedena sudska praksa)

28 Presude od 23. veljace 2016., Komisija/Madarska (C-179/14, EU:C:2016:108, t. 150.), od 30. studenoga 1995., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411,
t. 22.) i od 29. travnja 2004., Komisija/Portugal (C-171/02, EU:C:2004:270, t. 25.)

29 Ta djelatnost ulazi u potkategoriju pogrebnih usluga i pogrebnih obreda, o kojima je Sud vise puta odlucivao u kontekstu pravila o javnoj nabavi
ili o PDV-u. Vidjeti presude od 27. veljace 2003., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110) i od 6. svibnja 2010., Komisija/Francuska (C-94/09,
EU:C:2010:253).

30 Presuda od 16. lipnja 2015., Rina Services i dr. (C-593/13, EU:C:2015:399, t. 38.): ,takvo tumacenje bilo bi protivno zakljucku koji je
zakonodavac Unije donio u uvodnoj izjavi 6. Direktive 2006/123, prema kojem se uklanjanje zapreka slobodi poslovnog nastana ne moze izvrsiti
isklju¢ivo uz neposrednu primjenu ¢lanka 49. UFEU-a jer bi, medu ostalim, pojedina¢no rje$avanje slucajeva zapreka toj slobodi bilo iznimno
komplicirano. Kada bi se priznalo da ,zabranjeni’ zahtjevi na temelju ¢lanka 14. te direktive ipak mogu biti opravdani na temelju primarnog
prava, to bi upravo dovelo do ponovnog uvodenja takva ispitivanja od slucaja do slucaja na temelju UFEU-a, za sva ogranicenja slobode
poslovnog nastana”. Vidjeti i presudu od 30. sije¢nja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, t. 96.).
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1. Obuhvacenost sporne djelatnosti Direktivom 2006/123

56. Sljedeca je dvojba ulazi li usluga ¢uvanja pogrebnih urni u podrudje primjene Direktive 2006/123,
¢iji je cilj pruzateljima usluga olaksati ostvarivanje slobode poslovnog nastana te slobodno kretanje
usluga.

57. Clanak 2. Direktive 2006/123 bi na prvo ¢itanje i$ao u prilog njezinoj primjeni. U skladu s njegovim
stavkom 1., ta se direktiva ,primjenjuje na usluge koje dostavljaju pruzatelji s poslovnim nastanom u
drzavi Clanici”. Izuzeca od tog pravila navedena su u stavcima 2. i 3., pri ¢emu nijedno od njih, barem
izrijekom, ne obuhvaca pogrebne usluge opéenito, kao ni konkretno uslugu ¢uvanja pogrebnih urni®'.

58. Bududi da bi se usluga ¢uvanja pogrebnih urni koju pruza drustvo Memoria Srl mogla okvalificirati
kao samostalna gospodarska djelatnost koja se obavlja za naknadu®, njezino ukljucivanje u opcu
odredbu (clanak 2. stavak 1.), a ne u odredbu o izuze¢ima (stavci 2. i 3.) i$lo bi u prilog tomu da se na
nju primjenjuju odredbe Direktive 2006/123.

59. Medutim, u skladu s njezinim ¢lankom 1. stavkom 3., Direktiva 2006/123 ,ne bavi [se] ukidanjem
monopola u podrudju pruzanja usluga”. U uvodnoj izjavi 8. Direktive navedena su odredena
pojasnjenja u tom pogledu: ,prikladno je da se [njezine] odredbe o slobodi poslovnog nastana i
slobodnom kretanju usluga primjenjuju isklju¢ivo u onoj mjeri u kojoj su doticne djelatnosti otvorene
za trzi$no natjecanje, tako da drzave ¢lanice nisu obvezne [...] ukinuti postoje¢e monopole”*.

60. Odlukom Op¢ine Padova ukida se trzisno natjecanje medu privatnim subjektima u pogledu
pruzanja usluga ¢uvanja pogrebnih urni, ¢ime ono postaje predmet monopola. Monopol se dodjeljuje
op¢inskom poduzecu zaduzenom za upravljanje pogrebnim uslugama. U tom se smislu drugim
poduzetnicima poput drustva Memoria Srl onemogucava pristup toj djelatnosti.

61. Cinjenica da monopoli u podru¢ju pruzanja usluga ne ulaze u podruéje Direktive 2006/123
istaknuta je u ve¢ navedenom c¢lanku 1. stavku 3., u vezi s njezinom uvodnom izjavom 8. Stoga se u
poglavlju III. Direktive 2006/123, koje sadrzava pravila koja se primjenjuju posebno na slobodu
poslovnog nastana, ne navodi nijedna odredba primjenjiva na te monopole uspostavljene nacionalnim
zakonodavstvom. Naime:

— Clanci 9. do 13. odnose se na sustave davanja ovlasti pristupa obavljanju usluzne djelatnosti, koji se
jasno razlikuju od slucajeva u kojima se pristup toj djelatnosti zabranjuje svim subjektima, osim
onome tko ima monopol.

— Clancima 14. i 15. razlikuju se zahtjevi koji su predmet zabrane i ocjenjivanja. Zabranjeni zahtjevi
(clanak 14. tocke 1. do 8.) ne mogu se opravdati te ih drzave c¢lanice trebaju u najkracem
mogucéem roku postupno ukloniti. Nijednim od njih nije obuhvacena zabrana kao $to je to ona
Op¢ine Padova.

— Kad je rije¢ o zahtjevima koji se trebaju ocijeniti (¢lanak 15. stavak 1.), na drzavama je ¢lanicama da
ispitaju predvida li njihov pravni sustav neki od zahtjeva iz stavka 2. tog ¢lanka te da osiguraju da
su ti zahtjevi uskladeni s uvjetima nediskriminacije, nuznosti i proporcionalnosti, kakvi su

31 Taj zakljucak potvrduje uvodna izjava 33. Direktive 2006/123, u skladu s kojom usluge obuhvacaju najrazlicitije djelatnosti koje su predmet
stalnih promjena. Njome se izri¢ito navodi da te djelatnosti obuhvacaju usluge koje se pruzaju poduzeéima i potrosacima.

32 Clanak 4. to¢ka 1. Direktive 2006/123 navodi da je ,usluga”, za potrebe te direktive, ,svaka samostalna gospodarska djelatnost koja se obi¢no
obavlja za naknadu, kako je spomenuto u ¢lanku 57. Ugovora”.

33 Vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika Y. Bota u predmetu Komisija/Madarska (C-179/14, EU:C:2015:619, t. 184. do 190.). U tocki 188.
navedeno je: ,ako djelatnost nije otvorena za trzi$no natjecanje, osobito zato $to se obavlja u okviru postojeéeg javnog monopola, ta djelatnost
nije obuhvacena podruéjem primjene Direktive 2006/123”. Smatram da je to slucaj i kada se monopol u podrudju pruzanja usluga uspostavi
nakon stupanja na snagu Direktive 2006/123.
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predvideni u stavku 3. istog c¢lanka. Tim zahtjevima koji se trebaju ocijeniti nije obuhvadena
zabrana djelatnosti ¢uvanja pogrebnih urni s ciljem stjecanja dobiti, koja se odnosi na sve subjekte
osim onih koje odredi Op¢ina Padova.

62. Ukratko, smatram da monopol u podruéju pruzanja usluga cuvanja pogrebnih urni kao s$to je onaj
u glavnom postupku ne ulazi u podrucje primjene Direktive 2006/123.

2. Izravna primjena odredbi UFEU-a

63. Ako ogranicenje nije uredeno uskladuju¢im propisom sekundarnog prava, njegovo ispitivanje u
odnosu na slobodu poslovnog nastana treba provesti u skladu s primarnim pravom®. Konkretno, u
skladu s ¢lankom 49. UFEU-a i sudskom praksom Suda koji je to pitanje opsirno protumacio.

64. Nacionalno zakonodavstvo koje obavljanje djelatnosti cuvanja pogrebnih urni dopusta jednom
ovlastenom subjektu samo po sebi podrazumijeva nepremostivu prepreku pruzanju te usluge za bilo
kojeg drugog poduzetnika. Osoba kojoj je povjerena pogrebna urna moze se obratiti samo opéinskoj
sluzbi nadleznoj za groblja kako bi je pohranila izvan doma, ali se ne moze obratiti nijednom drugom
pruzatelju navedene usluge.

65. U tim okolnostima, time S$to obavljanje gospodarske djelatnosti povjerava isklju¢ivo jednom
subjektu, Opéina Padova ograni¢ava slobodu poslovnog nastana i slobodu pruzanja usluga®. Na
monopole u podrudju pruzanja usluga ne primjenjuje se ¢lanak 37. UFEU-a™.

66. U skladu s c¢lankom 14. i ¢lankom 106. stavkom 2. UFEU-a, obavljanje djelatnosti ¢uvanja urni,
kako je uredeno nacionalnim pravilima®, moglo bi potpadati pod kategoriju usluga od opceg
gospodarskog interesa ili negospodarskih usluga od opéeg interesa*.

67. U prvom od tih slucajeva treba uzeti u obzir ,Siroko diskrecijsko pravo nacionalnih, regionalnih i
lokalnih tijela u pruzanju, narucivanju i organiziranju” tih usluga ovisno o ,razli[ci] potreba i sklonosti
korisnika koje mogu proizlaziti iz razli¢itih geografskih, socijalnih i kulturnih okolnosti”*.

68. Ako je, suprotno tomu, rije¢ o negospodarskoj usluzi od opceg interesa, ¢lanak 2. Protokola (br. 26)
o uslugama od opceg interesa, prilozenog Ugovoru iz Lisabona, veoma odlu¢no navodi da ,odredbe
Ugovord ni na koji nacin ne utje¢u na nadleznost drzava clanica za pruzanje, narucivanje i
organiziranje” tih usluga®.

34 Michel, V.: ,Le champ d’application de la directive ,services’: entre cohérence et régression?”, La directive ,services” en principe(s) et en pratique,
Bruylant, 2011., str. 49.

35 Presude od 23. veljace 2016., Komisija/Madarska (C-179/14, EU:C:2016:108, t. 164.) i od 21. rujna 1999., Ladra i dr. (C-124/97, EU:C:1999:435,
t. 29.)

36 U skladu sa sudskom praksom Suda, iz mjesta ¢lanka 37. Ugovora u poglavlju o zabrani koli¢inskih ogranicenja i iz upotrijebljenih izraza u toj
odredbi proizlazi da se njome predvida trgovina robom te da se ne odnosi na monopol u podru¢ju pruzanja usluga (presuda od 4. svibnja 1988,
Bodson, 30/87, EU:C:1988:225, t. 10.).

37 Talijanska je vlada na raspravi priznala da je odluka Op¢ine Padova u skladu s nacionalnim zakonodavstvom s obzirom na to da oba propisa
onemogucavaju predaju pogrebnih urni u okviru djelatnosti s ciljem stjecanja dobiti. Memoria Srl pak smatra da zabrana koju je nalozila
navedena opcina nije u skladu s pravilima na nacionalnoj razini.

38 U presudi od 27. veljace 2003., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110), Sud je priznao da pogrebne djelatnosti i djelatnosti pogrebnih obreda
mogu ,zaista ispunjavati” potrebu u opcem interesu. Dodao je da ,postojanje razvijenog trzi$nog natjecanja samo po sebi ne moze dovesti do
zakljucka da ne postoji potreba u opéem interesu koja nije industrijske ili trgovacke naravi” (to¢ka 66., bez isticanja u izvorniku).

39 Clanak 1. Protokola (br. 26) o uslugama od opéeg interesa, prilozenog Ugovoru iz Lisabona

40 Bez isticanja u izvorniku
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69. Medutim, dokumenti iz spisa ne pruzaju dostatne podatke kako bi se sa sigurnos¢u donio
zakljucak, osobito ako se uzme u obzir da nacionalna tijela trebaju strogo definirati ciljeve utvrdene za
pruzatelje tih usluga. Stoga je na sudu koji je uputio zahtjev da razjasni to pitanje®.

70. Ako se odluc¢i za primjenu clanka 106. UFEU-a, ipak Ce trebati provjeriti podlijeze li sporna
djelatnost drugim pravilima sadrzanima u Ugovorima (medu ostalim, onima povezanima sa slobodom
poslovnog nastana i njihovim ograni¢enjima), §to ¢e se u pravilu dogoditi, osim ako ,primjena takvih
pravila ne sprecava, de iure ili de facto, obavljanje posebnih zadac¢a” dodijeljenih poduzetniku kojem je
povjereno obavljanje usluga.

71. Bez obzira na odabrani nacin, treba utvrditi moze li se to ograni¢enje prava na poslovni nastan
opravdati razlozima ,javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja” ili (drugim) vaznim razlozima
u opc¢em interesu, u skladu sa sudskom praksom Suda. Osvrnut ¢u se samo na one koji su navedeni u
sporu.

a) Javno zdravlje

72. Nacionalna tijela koja se pozivaju na to opravdanje trebaju dokazati da njihov propis postuje nacelo
proporcionalnosti, odnosno da je ogranicenje koje se temelji na tom razlogu nuzno za ostvarenje
predvidenog cilja i da taj cilj ne bi bilo moguce ostvariti blazim zabranama ili ograni¢enjima odnosno
zabranama ili ograni¢enjima kojima se manje ugrozava trgovina unutar Unije. Drzava ¢lanica koja se
pozove na izuzece u pogledu javnog zdravlja mora dostaviti primjerene dokaze ili analizu prikladnosti
i proporcionalnosti mjere ograniCavanja i precizne elemente kojima se potkrepljuje njezina
argumentacija .

73. Smatram da to u ovom predmetu nije dokazano te da nije zadovoljen test proporcionalnosti. Kao
$to navodi Komisija, za razliku od posmrtnih ostataka, pepeo je s bioloskog gledista inertna tvar i ne
predstavlja opasnost za javno zdravlje. Postupkom kremiranja, nakon kojeg se pepeo pokojnika predaje
¢lanovima obitelji, uklanja se ta opasnost.

74. To¢no je da bi nekontrolirano rasprsivanje pepela koji se nalazi u pogrebnim urnama moglo
dovesti do odredenih manjih neugodnosti za javno zdravlje. Kako bi se te neugodnosti otklonile,
dovoljno je od privatnih poduzetnika koji pruzaju usluge ¢uvanja urni zahtijevati da postuju uvjete
slicne onima na javnim grobljima. Ta bi mogu¢nost u manjoj mjeri ogranicavala slobodu poslovnog
nastana od potpune zabrane privatnim poduzetnicima da obavljaju tu djelatnost™®.

b) Odavanje pocasti pokojnicima

75. Op¢ina Padova poziva se na ,zaStitu osjecaja pijeteta prema pokojnicima i osiguranje mira i
postovanja dostojanstva grobnih mjesta u gradskom podruc¢ju” kao razlog za opravdanje svojeg
propisa.

41 U tom smislu, Sud je u izreci presude od 27. veljace 2003. u predmetu Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110) utvrdio da je ,na sudu koji je
uputio zahtjev da utvrdi postoji li takva potreba [u opéem interesu] uzimajuéi u obzir sve relevantne pravne i ¢injeni¢ne elemente, kao $to su
okolnosti u kojima je osnovan predmetni subjekt i uvjeti u kojima obavlja svoju djelatnost”.

42 Vidjeti presudu od 23. prosinca 2015. u predmetu Scotch Whisky Association i dr. (C-333/14, EU:C:2015:845, t. 53. i 54.) i tamo navedenu
sudsku praksu u pogledu izuzeca zbog javnog zdravlja u podrudju slobodnog kretanja robe, Cije se pozivanje moze primijeniti u okviru
¢lanka 52. UFEU-a. U tom smislu vidjeti presudu od 13. studenoga 2003., Lindman (C-42/02, EU:C:2003:613, t. 25.).

43 Naime, prema novinskim izvje$¢ima, u nekim drzavama ¢lanicama privatnu djelatnost ¢uvanja urni obavljaju ¢ak i sportski klubovi, koji su
dopustili, ili to predvidaju udiniti, kolumbarije u svojim prostorima kako bi pohranili kremirane posmrtne ostatke svojih sljedbenika. To je
slu¢aj u Spanjolskoj (Atlético de Madrid, Real Club Betis Balompié, Espanyol de Barcelona i Barcelona Futbol Club), Njemackoj (Hamburger
SV) i Ujedinjenoj Kraljevini (Everton Football Club).
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76. Postovanje pokojnika zajednicka je vrijednost koju u velikoj mjeri dijele drustva svih drzava
¢lanica®. Ne moze se odmah iskljuciti da bi se njome moglo opravdati ogranicenje slobode poslovnog
nastana®, kao $to je ogranicenje kojim se zabranjuje poslovna djelatnost ¢uvanja pogrebnih urni.

77. Medutim, primjenom testa proporcionalnosti na to hipotetsko opravdanje javljaju se barem dvije
poteskoce. Prva je da bi postovanje posmrtnih ostataka na odgovaraju¢i nacin mogao zajamciti i
privatni poduzetnik, ako se od njega zatrazi da uslugu pruzi u uvjetima koji su slicni onima na javnim
grobljima®. Stoga postoje druge manje ograni¢avajuce mjere od zabrane te djelatnosti trgovcima.

78. Kao drugo, ne postoji razlog zbog kojeg bi se potrebna briga za pokojnike smanjila ako privatni
poduzetnici koji pruzaju uslugu cuvanja pogrebnih urni proglase stecaj ili drugu vrstu likvidacije, ili
zatvore svoje poslovanje. Moguénost da pogrebne urne u tim situacijama ostanu nezasticene i bez
nadzora rizik je koji bi talijanske vlasti mogle sprijeciti na nacin da navedenim poduzetnicima naloze
obvezu prijenosa urni na javna groblja ili vra¢anja osobama kojima su povjerene.

79. Valja podsjetiti da se ¢lankom 52. stavcima 5. i 9. Uredbe Op¢ine Padova o pogrebnim uslugama
¢lanovima obitelji pokojnika dopusta cuvanje pogrebnih urni u njihovim domovima, iako pogrebne
sluzbe mogu u svakom trenutku zahtijevati da osoba kojoj je povjerena pogrebna urna predoci urnu
radi provjere njezine cjelovitosti i stanja oCuvanosti. Osim toga, u svakom se trenutku moze zahtijevati
da se urna koja je povjerena na ¢uvanje pohrani na groblju.

80. Te iste obveze, zajedno s obvezom vracanja urni na opéinska groblja ili ¢clanovima obitelji, mogu se
naloziti poduzetnicima kako bi se sprijecila mogucnost da te urne ostanu bez zastite uslijed zatvaranja
ili stecaja poduzetnika. Jo§ jednom isticem da je moguca manje ogranic¢avajuca alternativha mjera od
potpune zabrane navedene djelatnosti takvim poduzetnicima.

¢) Talijanski javni poredak

81. Talijanska vlada na raspravi je istaknula da se prevladavaju¢e moralne i kulturne vrijednosti u toj
zemlji, koje se ocCituju u njezinim tradicijama, protive tomu da djelatnosti povezane s pohranjivanjem
posmrtnih ostataka mogu biti predmet stjecanja dobiti. Stoga bi se opravdanje mjere koju je donijela
Op¢ina Padova, koja je u skladu sa zabranom na nacionalnoj razini*, temeljilo na tomu da su, prema
vrijednosnom sustavu talijanskog drustva, urne u kojima se nalazi pepeo nakon kremiranja u biti
dobra extra comercium i da rukovanje njima ne moze biti predmet djelatnosti s ciljem stjecanja dobiti
svojstven za trgovacki promet.

82. Ako je doista tako, moglo bi se govoriti o vrijednosnom ograni¢enju svojstvenom za Talijansku
Republiku, koje nuzno ne trebaju prihvatiti druge drzave ¢lanice®. Iako nije usporediva sa zabranom
koja se ispituje u ovom predmetu, Sud je smatrao opravdanom potpunu zabranu usluga lutrije i
drugih igara na srecu, koja je na snazi u Ujedinjenoj Kraljevini, medu ostalim, zbog ,moralnih,

vjerskih ili kulturnih razloga”*.

44 Na raspravi se razmatralo moze li se zastita ljudskog dostojanstva (¢lanak 2. UEU-a i ¢lanak 1. Povelje Europske unije o temeljnim pravima)
prosiriti na pokojnike. Smatram da za rjeSavanje ovog spora nije nuzno dati kategori¢ki odgovor na to pitanje, koje prelazi njegove granice.
Smatram da to $to pokojnici viSe nisu nositelji prava ne znaci da se njihovo dostojanstvo, koje su imali za vrijeme Zivota, takoder ne moze
odraziti na odgovaraju¢i nacin, koji se pravno moze zastititi, nakon njihove smrti. Naime, to je temelj gradanskopravnog ili kaznenopravnog
odgovora na odredena postupanja (primjerice, negiranje teskih zlo¢ina) koja podrazumijevaju nepostovanje prema smrtno stradalim zZrtvama.

45 Komisija je na raspravi priznala da bi to moglo biti valjano opravdanje, iako je utvrdila da je zabrana neproporcionalna.

46 Vidjeti u tocki 20. ovog misljenja mjere opreza koje je Memoria Srl poduzela radi ocuvanja decoruma i dostojanstva u svojim prostorima.

47 Vidjeti biljesku 37. ovog misljenja.

48 Presuda od 14. listopada 2004., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614): ,nije nuzno da mjera ogranicavanja koju su donijela tijela jedne drzave ¢lanice
odgovara shvacanju koje je zajednicko svim drzavama ¢lanicama u pogledu nacina zastite temeljnog prava ili legitimnog interesa o kojemu je
rije¢” (toc¢ka 37., moje isticanje).

49 Presuda od 24. ozujka 1994., Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, t. 60.)
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83. Navodim tu odluku jer pojam ,javnog poretka”, koji je Sud prihvatio u tom predmetu i u drugim
prethodnim i sljede¢im predmetima, dopusta da se ,nadleznim nacionalnim tijelima prizna margina
prosudbe u okviru granica koje im odreduje Ugovor®”. Kada drzava ¢lanica smatra neophodnim
zabraniti stavljanje na trziSte odredenih usluga, poput onih u ovom predmetu, jer smatra da nije u
skladu s temeljnim vrijednostima ili interesima njezina drustva, u okviru se procjene uskladenosti te
zabrane s pravom Unije ne mogu zanemariti zahtjevi nacionalnog ,javnog poretka”.

84. Ponovno, u nedostatku drugih elemenata prosudbe koji nisu sadrzani u odluci kojom se upucuje
zahtjev za prethodnu odluku, sud koji je uputio zahtjev trebat e razjasniti je li sporna zabrana, u
njegovu nacionalnom pravnom poretku, doista obuhvadena zabranama koje proizlaze iz talijanskog
»javnog poretka” u ve¢ navedenom smislu i je li jedina prikladna kako bi se u tom podrucju na
proporcionalan nacin postovale vrijednosti na kojima se temelji.

IV. Zakljucak

85. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da na prethodno pitanje koje je uputio
Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto (Regionalni upravni sud u Venetu, Italija) odgovori
na sljedeci nacin:

,Clanku 49. Ugovora o funkcioniranju Europske unije nacelno se protivi nacionalno pravilo poput
onoga u glavhom postupku u skladu s kojim se poduzetnicima, zbog razloga javnog zdravlja ili
odavanja pocasti pokojnicima, zabranjuje djelatnost cuvanja pogrebnih urni s ciljem stjecanja dobiti s
obzirom na to da je moguce uspostaviti manje ograni¢avaju¢e nacine pruzanja te usluge kojima se
takoder osiguravaju ti ciljevi.

Medutim, navedeno bi se ogranicenje moglo opravdati razlozima nacionalnog javnog poretka, koji
odgovaraju zastiti temeljnih kulturnih ili moralnih interesa ili vrijednosti koje su zajednicke u
odnosnoj drzavi c¢lanici, ako je to potrebno za njihovo postovanje i ako ne postoji moguénost
uspostave drugih manje ogranicavajuc¢ih mjera za iste potrebe, a §to treba provjeriti sud koji je uputio
zahtjev”.

50 Presuda od 14. listopada 2004., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, t. 31.)
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