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Predmet C-289/21

SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:

5. svibnja 2021.
Sud koji je uputio zahtjev:

Administrativen sad Sofia-grad (Bugarska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:

5. travnja 2021.

Tuzitelj:

TuZenik:

Vrhoven administrativen sad\(Vehovni upravni sud)

Predmet glavnog postupka

Nakon pestupka ‘ocjene, zakonitosti, odredba podzakonskog akta nacionalnog
prava poniStena je zbog neuskladenosti s Direktivom 2012/27/EU. PoniStena
odredba tog, podzakonskog normativnhog pravnog akta zatim je valjano
izmijenjenha, zbog cega je kasacijski sud odlucio ukinuti prvu sudsku odluku
povodom, zalbe uykasacijskom postupku koja je podnesena protiv te odluke.
Stranke se ne slazu u pogledu toga je 1li to zakonito i predstavlja li izmjena
podzakenskog pravnog akta povlacenje tog pravnog akta ako su u razdoblju od
podnosenja“tuzbe radi ocjene zakonitosti do njegove izmjene predmetni pravni
odnosi bili uredeni na nacin da je to navodno predstavljalo povredu jedne od
odredbi prava Unije. Spor izmedu stranaka odnosi se 1 na pitanje je i osigurana
djelotvorna sudska zaStita u odnosu na odredbe nacionalnog prava koje su
protivne odredbama prava Unije koje pojedincima dodjeljuju konkretna prava.
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Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Tumacenje Povelje Europske unije o temeljnim pravima na temelju ¢lanka 267.
prvog stavka tocke (a) UFEU-a zbog navodne neuskladenosti nacionalnog prava s
¢lankom 47. Povelje Europske unije o temeljnim pravima i odredbama Direktive
2012/27/EU

Prethodna pitanja

1.  Oslobada li se kasacijski sud izmjenom odredbe normativnog pravnog akta
nacionalnog prava, koju je zalbeni sud prethodno ocijenio ‘“aeuskladenom s
odredbom prava Unije koja je na snazi, od obveze da ispita odredbu‘koja je'bila na
snazi prije izmjene, odnosno da ocijeni je li ona u skladu saraveminije?

2. Je li pretpostavka da je predmetna odredba povu€ena djelotvoran pravni lijek
u pogledu prava i sloboda zajam¢enih pravom Unije (u‘@vem slu¢aju ¢clancima 9. i
10. Direktive 2012/27/EU), odnosno smatra li“seytakvim “pravaim<lijekom ako
mogucénost, predvidena u nacionalnom pravuy, dayseyprovjeti je li predmetna
odredba nacionalnog prava prije nego Stoyje izmijenjena bila u skladu s pravom
Unije, postoji samo ako se nadleznom sudu podneseykonkretna tuzba za naknadu
Stete na temelju te odredbe 1 to samo Wednosu na,osobwkoja je podnijela tuzbu?

3. U slucaju potvrdnog odgovorana druge,pitanje: dopusta li se da se u
razdoblju od donosenja do_izmjene predmetne odredbe njome i dalje ureduju
pravni odnosi izmedu nedgraniéenog kruga osoba koje nisu podnijele tuzbe za
naknadu Stete na temelju tetedredbe, odnosno da ocjena uskladenosti nacionalnog
pravila s pravilom Unije nije"provedena u odnosu na te osobe u razdoblju prije
izmjene?

Navedené odredbeprava tnije i sudska praksa

Povélja Europske unije oitemeljnim pravima, ¢lanak 47.

Direktiva 2012/27/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 25. listopada 2012. o
energetskoj ucinkovitosti, izmjeni direktiva 2009/125/EZ i 2010/30/EU i
stavljanju izvan snage direktiva 2004/8/EZ i 2006/32/EZ (SL 2012., L 315,
str. 10.) (Sk, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 12., svezak 4.,
str. 2022, ¢lanci 9.c i 10.

presuda Kantarev (C-571/16, ECLI:EU:C:2018:807)

Odredbe nacionalnog prava

Administrativnoprocesualen kodeks (Zakonik o upravnom postupku, u daljnjem
tekstu: APK), ¢lanci 156., 187., 195., 221.
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Zakon na energetikata (Zakon o energiji), ¢lanak 155.

Naredba N° 16-334 ot 6.04.2007 za toplosnabdjavaneto (Uredba br. 16- 334 o
centraliziranom grijanju) koju je donio ministar gospodarstva i energetike,
¢lanak 61.; Metodika za djalovo razpredelenie na toplinnata energia v sgradi —
etazna sobstvenost (metodologija razmjerne podjele potrosnje toplinske energije u
zgradama koje su u zajedniCkom vlasniStvu) objavljena kao prilog ¢lanku 61.
navedene uredbe, tocka 6.1.1.

Kratak prikaz ¢injenica i postupka

Metodologija podjele potrosnje toplinske energije u zgradama, kojeysu u
zajednickom vlasnistvu (u daljnjem tekstu: metodologija) ‘objavijena je“kao
Prilog 1. Uredbi br. 16-334/06.04.2007 o centraliziranom_grijanju, Koju. je donio
ministar gospodarstva i energetike. U postupku ocjeneyzakenitosti pred Vrhoven
administrativen sadom (Vrhovni upravni sud, Bugarska),osoba IG osporava tu
metodologiju u pogledu izracuna potrosnje toplinske,energijewertikalnih sustava u
viSestambenim zgradama. Odlukom vije¢a’y, Vrhoven “administrativen sada
(Vrhovni upravni sud) od 13.travnja 2018., “sastavljenog od troje sudaca,
ponistena je formulacija iz tocke 6.1.1. tejymetodelogije jer nije pridonosila
postizanju cilja ¢lanaka 9. i 10. Direktive 2012/27/EU,, prenesenih ¢lankom 155.
stavkom 2. Zakona o energiji, godfiesnoyda, obraun’ energije za centralizirano
grijanje treba izvrSiti na temelju stvatmne ‘potréSmje. Protiv te odluke ministar
energetike podnio je zalbu “w kasaeijskem postupku vijecu Vrhoven
administrativen sada (Vrhevni upravni sud) sastavljenom od pet sudaca.

Uredba o izmjeni Uredbe o centralizitanom grijanju, kojom je izmijenjena sporna
odredba u tocki 6.1:4. navedene metadologije, stupila je na snagu 20. rujna 2019.
Nakon §to je ministaripodnio Zzalbu u kasacijskom postupku, peteroclano vijece
Vrhoven administtativen sada'(Vrhovni upravni sud) zakljucilo je da je postupak
ocjene zakonitosti, postao bespredmetan jer je sporna odredba zamijenjena novim
pravilom kejim se) ureduju isti pravni odnosi. Vrhoven administrativen sad
(Vrhovniyupravni sud) upucuje na to da se ocjena zakonitosti podzakonskih
normativnihYakata dnoze provoditi bez vremenskog ogranicenja, ali se mozZe
odnositi samo na, normativne akte koji su na snazi, no ne i na poniStene ili
1zmijenjene akte, koji u trenutku kad sud odlucuje o meritumu viSe nisu dio prava
koje'se primjenjuje. Iz tih je razloga petero¢lano vijece Vrhoven administrativen
sada (Vehovni upravni sud) konacnom odlukom od 11. veljace 2020. koja se ne
moze pobijati ukinulo odluku tro¢lanog vijeca istog suda donesenu 13. travnja
2018., a da nije odlucivalo o meritumu tuzbe radi ocjene zakonitosti koju je
podnijela osoba I1G.

Budu¢i da je osoba IG bila nezadovoljna tim razvojem dogadaja, podnijela je
tuzbu koja je predmet glavnog postupka. Osoba IG zahtijeva da joj se isplati
naknada imovinske Stete u iznosu od 830 leva za troskove sudskog postupka pred
vije¢em Vrhoven administrativen sada (Vrhovni upravni sud) koje je sastavljeno
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od triju sudaca, i naknada neimovinske Stete u iznosu od 300 leva zbog
razoCaranja, ljutnje i uvrede pretrpljene zbog ponasanja vrhovnih sudaca, odnosno
vije¢a Vrhoven administrativen sada (Vrhovni upravni sud) koje je sastavljeno od
pet sudaca, koje nije osiguralo djelotvornost prava Unije te je, umjesto da odluci o
sporu, odbilo izvrSiti nadzor nad aktivnostima izvrSne vlasti. Osoba 1G zahtijeva 1
isplatu zakonskih kamata. Smatra da je drugom odlukom koju je donio Vrhoven
administrativen sad (Vrhovni upravni sud) povrijedeno njezino pravo na
djelotvornu sudsku zastitu predvideno clankom 47. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima i pravo na upucivanje zahtjeva za prethodnu odluku
predvideno ¢lankom 267. prvim stavkom UFEU-a.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Tuzitelj istiCe da je presuda od 11. veljace 2020. vije¢a Vrhoven administrativen
sada (Vrhovni upravni sud) koje je sastavljeno od pet sudaca‘donesena protivno
pravu Unije jer sud nije odlu¢io o meritumu predmeta:, Vezhoven administrativen
sad (Vrhovni upravni sud) potvrdio je (za razdeblje odypodnosefnja tuzbe radi
ocjene zakonitosti do poniStenja kasnijim normativnim pravnimyaktom) valjanost
odredbe nacionalnog prava (tocka 6.1,1.ymetodelogije) koja nije u skladu s
¢lancima 9. 1 10. Direktive 2012/27/EU, prenesenima clankom 155. stavkom 2.
Zakona o energiji. Time je osobi IG ‘s obzitom na nacela djelotvornosti i
ekvivalentnosti uskracena djelgtvorna sudska zaStita u skladu s clankom 47.
Povelje. Tuzitelj tvrdi da je do izmjene metodelogije doslo tek nakon Sto je
objavljena odluka vije¢a Vrheven, administrativen sada (Vrhovni upravni sud)
koje je sastavljeno od trijwsudacay kejom se predmetna odredba ponistava. Osim
toga, tuzitelj osporava dosadasnju praksu™Wrhoven administrativen sada (Vrhovni
upravni sud) u skladu's, kojom'se smatra da izmjena podzakonskog pravnog akta
znaci da je on_povuen. Osoba [Gismatra da nije rije¢ o povlacenju s obzirom na
to da se povlacemjemypravnog akta iskljucuje mogucénost nastanka pravnih
ucinaka. Medutimy, u predmetnom slucaju pravni ucinci postojali su tijekom
razdoblja“primjene, pobijane odredbe sve do njezine naknadne izmjene 20. rujna
201920sim toga, tuziteljlupucuje na to da je povlacenje pobijanog akta u skladu s
bugarskimypravem (€lanak 156. stavak 2. APK-a) mogucée nakon prve rasprave
samo uz, suglasnost tuzitelja. Budu¢i da se u ovom slucaju suglasnost nije
pribavila, ‘nije rije¢ o povlacenju pobijanog pravnog akta. Posljedice izmjene
pobijaneyodtedbe po sluzbenoj duznosti treba urediti nadlezno tijelo (u roku
predvidenom u ¢lanku 195. APK-a, ne duljem od tri mjeseca od pravomoc¢nosti
sudske odluke). Medutim, budu¢i da je sudska odluka o poniStenju metodologije
ukinuta i da nije postala pravomoc¢na, ¢lanak 195. APK-a ne moze se primijeniti.
Time je tuzitelju uskraceno pravo na djelotvornu sudsku zastitu u odnosu na
tocku 6.1.1. metodologije za razdoblje prije njezine izmjene 20. rujna 2019.
Tuzitelj to pravo procjenjuje na iznos troskova sudskog postupka pred Vrhoven
administrativen sadom (Vrhovni upravni sud) i neimovinsku S$tetu zbog
razocCaranja, ljutnje i uvrede pretrpljene zbog ponaSanja vrhovnih sudaca. Od suda
zahtijeva da uputi prethodno pitanje Sudu Europske unije.
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Tuzenik, Vrhoven administrativen sad (Vrhovni upravni sud), utvrdio je da
ponistenje, u okviru postupka ocjene zakonitosti, pravnog akta koji podlijeze
sudskom nadzoru ne znaci da se u pogledu tog akta ne moze provesti postupak
ocjene zakonitosti. U slu€aju koji je predmet spora rije¢ je o povucenom
podzakonskom aktu te se primjenjuje odredba clanka 204. stavka 3. APK-a. U
skladu s tom odredbom, ako je povlacenje prouzroCilo Stetu, sud utvrduje
nezakonitost povucenog upravnog akta i on treba odluciti o tuzbi za naknadu Stete.
Stoga su tuziteljeva prava zastiCena i on moze zahtijevati naknadu Stete
pretrpljene zbog povlacenja tocke 6.1.1. metodologije za razdoblje prije izmjene
koja je provedena 20. rujna 2019. Stoga nije doslo do povrede nacela djelotvorne
sudske =zaStite u okviru postupka ocjene zakonitosti zbog ‘neuskladenosti
tocke 6.1.1. metodologije s ciljem ¢lanaka 9. i 10. Direktive 2012/2%/EU.

TuzZenik se protivi upuc¢ivanju zahtjeva za prethodnu odluku Sudu., Smatra da birto
dovelo do revidiranja obrazlozenja odluke suda, iako“je presuda komacna i
pravomo¢na. Osim toga, tuZzitelj se ne moze pozvati ma Povelju jer se njezin
¢lanak 47. odnosi na djelotvornu sudsku zastitu asodnosu, na odredbemacionalnog
prava kojima se povreduju odredbe prava Unije kojetuziteljudodjeljuju prava. U
ovom je slu¢aju odredba nacionalnog prava povuéena:

Spor izmedu stranaka odnosi se na pitanje opravdava li‘izmjena podzakonskog
akta nacionalnog prava, koji nije bio u'skladu s odredbom prava Unije, to da se ne
donese meritorna odluka o tuzbi‘radi ocjene zakonitostt podnesenoj u pogledu tog
akta nakon $to je izmijenjen jer'je ona pestala bespredmetna i tuzitelj viSe nema
pravni interes za pokretanje poestupka protiv pobijanog akta koji pravno gledano
viSe ne postoji. Spor se, takoder “ednosi na pitanje predstavlja li izmjena
podzakonskog akta pevlacenje,tog akta s obzirom na to da se njime u razdoblju od
podnosenja tuzbe fadi o¢jene zakonitosti do njegove izmjene pravni odnosi i dalje
ureduju na nacin kojije navodno protivan odredbi prava Unije.

Kratak prikaz obrazloZenjazahtjeva za prethodnu odluku

Sud kejiyje uputio zahtjev najprije podsjeca na pravilo prema kojem se smatra da
jespodzakonski nermativni akt ponisten s datumom pravomocnosti sudske odluke
kojom seutvrduje,njegovo ponistenje. Nakon $to sud koji je uputio zahtjev utvrdi
daysudska “edluka o poniStenju u ovom postupku nije postala pravomocna,
provjeravantelevantnu nacionalnu sudsku praksu. Sud koji je uputio zahtjev
utvrdujey da Vrhoven administrativen sad (Vrhovni upravni sud) u sli¢énim
slucajevima izmjenu takvog akta, nakon §to je u pogledu potonjeg akta podnesena
tuzba radi ocjene zakonitosti, smatra povlacenjem akta. Vrhoven administrativen
sad (Vrhovni upravni sud) polazi od toga da sudsku presudu treba smatrati
nedopustenom ako se njome poniStava podzakonski normativni akt koji je u
cijelosti ili djelomi¢no izmijenjen prije nego Sto je ta presuda postala pravomocna.
Ona se kao takva moze ukinuti te je treba zamijeniti drugom sudskom odlukom
kojom se okonc¢ava postupak ocjene zakonitosti koji je postao bespredmetan.
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Sud koji je uputio zahtjev utvrduje da se u nacionalnoj sudskoj praksi zastupa i
druk¢iji pristup. Taj pristup podrazumijeva Cinjenicu da u trenutku podnoSenja
tuzbe radi ocjene zakonitosti u pogledu predmetnog podzakonskog normativnog
akta 1 u trenutku donoSenja odluke prvostupanjskog suda predmet postupka ipak
postoji i da treba pretpostaviti da sud pred kojim se vodi postupak o tom postupku
odlucuje na dopusten nacin. Osim toga, u skladu s potonjim druk¢ijim pristupom,
polazi se od toga da tijelo koje je donijelo podzakonski normativni akt taj akt
moze povuc¢i samo do trenutka kada se on osporava pred sudom. Kad se sudu
podnese tuzba radi ocjene zakonitosti u pogledu podzakonskog normativnog akta,
taj ga sud (i to iskljucivo taj sud) moze ponistiti ako ga smatra nezakénitim. U tom
slucaju upravno tijelo gubi nadleznost za poniStenje pobijanog “aktayi postaje
stranka u postupku koja treba dokazati zakonitost akta 1 ne moze utjecati na
predmet postupka. Nakon §to pobijani podzakonski akt postane predmet postupka,
nijedna stranka ne moze neovisno utjecati na predmet postupka. Rijecije 0yjamstvu
protiv proizvoljnog postupanja koje bi se postiglo poniStehjemenormativnog akta
koji se ve¢ pobija novim podzakonskim normativnim aktem istog sadrzaja koji je
donijelo to tijelo. Takvo bi postupanje u usporedivim sluCajevima imalo za
posljedicu da ucinkovitost sudskog nadzora ovisi same,o voljituzenika ako se to
ponaSanje tijela nastavi i nakon podnosenja tuzbeyradi, ocjene zakonitosti u
pogledu novog podzakonskog normativmoghakta teybi dovelo do nemoguénosti
izvrSavanja sudskog nadzora.

Sud koji je uputio zahtjev poziva se“iyna presudu Kantarev (C-571/16), u kojoj
Sud smatra da je postojanje dvaju razliCitih pravnih lijekova u nacionalnom
pravnom sustavu dopusteno akeyse postujunacela ekvivalentnosti i djelotvornosti,
ali da to ne oslobada sudwed obvezenda ispita odredbu koja se primjenjuje do
stupanja na snagu nermativnog aktas da odredi Kkriterije za odabir postupovnog
propisa na temeljdskojeg treba odluciti o predmetima. Sud koji je uputio zahtjev
utvrduje da setrankeyu ovom slucaju spore o postojanju dvaju razlicitih pravnih
lijekova. Tuzitelj, tvedi “da pestoji samo jedan pravni lijek kojim se trazi da
kasacijski sud“edIu€i o“meritumu spora u pogledu izmijenjenog podzakonskog
normativnog akta‘jer ‘taj akt nastavlja proizvoditi pravne ucinke sve do svoje
izmjenes, Tuzenik tvrdi da nakon izmjene akta ucinak odredbe koja je prethodila
izmijenjenaj,odredbi ne treba uzeti u obzir u postupku ocjene zakonitosti, nego u
postupkuipevodem zahtjeva za naknadu Stete zbog povlacenja akta. Sud koji je
uputio. zahtjev zakljucuje da se s obzirom na konkretne Cinjenice u ovom slucaju
na ta,pitanja ne moze jasno odgovoriti na temelju navedene sudske prakse Suda.

Zaklju¢ne, sud koji je uputio zahtjev upucuje na to da je za odlucivanje o sporu
potrebno pojasniti oslobada li se kasacijski sud izmjenom odredbe normativnog
pravnog akta nacionalnog prava, koji je prije izmjene na temelju sudske presude
proglasen neuskladenim s odredbom prava Unije koja je na snazi, od obveze da
ispita odredbu koja je bila na snazi prije izmjene odnosno da ocijeni je li ona u
skladu s pravom Unije. Sud koji je uputio zahtjev zeli utvrditi je li se osigurao
djelotvoran pravni lijek ako se slijedi pristup da je sporna odredba povucena.
Osim toga, postoji zabrinutost u pogledu djelotvornog pravnog lijeka jer
mogucnost, predvidena u nacionalnom pravu, da se provjeri je li predmetna
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odredba nacionalnog prava prije nego §to je izmijenjena bila u skladu s pravom
Unije, postoji samo ako se nadleznom sudu podnese tuzba za naknadu Stete na
temelju te odredbe 1 samo u pogledu doti¢nog tuzitelja.

Sud koji je uputio zahtjev naglaSava da ima dvojbe u pogledu pruzanja djelotvorne
sudske zastite kad je rije¢ o interesima stranke jer izmjena normativnog akta ne
znaci da je on povucen. Odredbom koja se primjenjivala prije izmjene i dalje se
ureduju pravni odnosi tijekom razdoblja primjene te odredbe, a povuceni upravni
akt viSe nema nikakav pravni ucinak.



