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Sazetak C-477/23 -1

Predmet C-477/23

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

Datum podnoSenja:
25. srpnja 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Vrhoven administrativen sad (Bugarska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
13. srpnja 2023.
Zalitelj u kasacijskom postupku:
Obstina Belovo
Druga stranka u kasacijskom pestupku

Rakovoditel na Upravljavastia, organ na Operativna program
,,Okolna sreda” 201.4.% 2020.

Predmet glavnog pestupka

Zalba koju,je Obstina\Belove (Op¢ina Belovo) u kasacijskom postupku podnijela
protivypresude prvostupanjskog upravnog suda kojom je odbijena njezina tuzba
protivi,odluke “rakovoditela na Upravljavastia organ na Operativna program
»Okolnajsreda? 2004. — 2020. (voditelj upravljackog tijela operativnog programa
»0kolis” 2014. —2020.) o utvrdivanju financijskog ispravka

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Tumacenje prava Unije; ¢lanak 267. stavak 1. tocka (b) i €lanak 267. stavak 3.

Prethodna pitanja

1. Protivi li se tumacenju ¢lanka 2. tocaka 10., 36. 1 37. Uredbe br. 1303/2013
nacionalni propis ili praksa tumacenja i primjene tog propisa prema kojima se u
slu¢aju poput onoga u glavnom postupku samo jedna od partnerskih opcina



SAZETAK ZAHTJEVA ZA PRETHODNU ODLUKU — PREDMET C-477/23

(stranke ADBFP-a) koja je kao glavni partner potpisala upravni ugovor o
financijskoj potpori smatra korisnikom bespovratnih sredstava iz Europskih
strukturnih i investicijskih fondova (u daljnjem tekstu: sredstva iz ESI fondova)?
Koje uvjete organizacija mora ispuniti da bi se u slu¢aju poput onoga 0 kojem je
rije¢ u ovom predmetu smatrala korisnikom u smislu €lanka 2. tocke 10. Uredbe
br. 1303/2013?

2. Protivi li se tumacenju ¢lanka 2. tocaka 10., 36. i 37. Uredbe br. 1303/2013
nacionalni propis ili praksa tumacenja i primjene tog propisa prema kojima se u
slucaju poput onoga u glavnom postupku financijski ispravak zbog povrede
pravila o javnoj nabavi koju je po¢inio gospodarski subjekt utvrduje odlukom ¢iji
je adresat drugi gospodarski subjekt koji nije po¢inio povredu, alijje u ugevoru o
financijskoj potpori naveden kao glavni partner?

3. Protivi li se Uredbi br. 1303/2013 nacionalni propis,ili praksa tumacenja i
primjene tog propisa prema kojima se odgovornost za finaneijski ispravak moze
ugovorno preraspodijeliti izmedu projektnih partaera ili'svaki gospodarski subjekt
mora snositi odgovornost za financijske ispravke Koji, se ‘odnese na povrede koje
je pocinio upotrebom sredstava iz ESI fondovaa, skladus Ugoverima u kojima je
stranka?

4.  Protivi li se ¢lancima 41. 1 47. Poyelje Europske junije o temeljnim pravima
u slucaju poput onoga u glavnom pestupkuynacionalna upravna i sudska praksa
prema kojima se op¢ini za koju'se tvrdizda je prilikom dodjele ugovora 0 javnoj
nabavi u okviru postupka upotrebe\sredstava iz°ESI fondova povrijedila Zakon za
obstestvenite poracki (Zaken o javnojynabavi) ne dodjeljuje ni pravo sudjelovati u
postupku utvrdivanja financijskog “ispravka koji se odnosi na ugovor koji je
sklopila ni pravo sudjelovati u'sudskom postupku radi osporavanja tog upravnog
akta zbog toga Stonjojhje kaopartneru na temelju ugovora o partnerstvu
sklopljenim s glavhim partnerom omoguceno pokretanje gradanskog postupka?

Navedeno zakonodavstvo Europske unije

PoveljajEurepskeyunije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja): ¢lanci
41.147. te ¢lanak 49. stavak 1.

Uredba (EU)br. 1303/2013 Europskog parlamenta 1 Vije¢a od 17. prosinca 2013.
o utvrdivanju zajedni¢kih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu, Europskom poljoprivrednom
fondu za ruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo i o
utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom
socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i
ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vijeca (EZ) br. 1083/2006: ¢lanak 2.
tocke 10., 36.1 37.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. o
javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ
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Navedeno nacionalno zakonodavstvo

Zakon za obstestvenite poracki (Zakon o javnoj nabavi, u daljnjem tekstu: ZOP):
Clanak 2. stavak 2., ¢lanak 5. stavak 2. tocka 9., ¢lanak 59. stavak 6. 1 ¢lanak 3.
dodatnih odredbi

Zakon za upravlenie na sredstvata ot evropejskite fondove pri spodeleno
upravlenie (Zakon o upravljanju sredstvima iz europskih fondova u okviru
podijeljenog upravljanja, u daljnjem tekstu: ZUSEFSU), na snazi od 1. srpnja
2022., i njegova prethodna verzija pod nazivom Zakon za upravleniemna sredstvata
ot Evropejskite strukturni i investicionni fondove (Zakon o upravljanjusredstvima
iz europskih strukturnih i investicijskih fondova, u daljnjem tekstu: ZUSESIF):
Clanak 70. stavak 1. tocka 9. i ¢lanak 70. stavak 2. te ¢lanak 73.stavak,l.

Zakon za upravlenie na otpadatsite (Zakon o gospodarenju otpadom): ¢lanak 49.
stavci 1.1 9.

Zakon za Kamarata na stroitelite (Zakon o gradevinskoj komeori): €lanak 3.

Naredba za poso¢vane na nerednosti, predstavljavasti @snovania za izvarsvane na
finansovi korekcii, i procentnite pokazateli za,opredeljane, razmera na finansovite
korekcii po reda na Zakona za upravlenie'na sredstvata ot Evropejskite strukturni i
investitsionni fondove (Uredbagomutvrdivanju nepravilnosti koje predstavljaju
razloge za primjenu financijskih 1spravaka™kao 1 postotne pokazatelje za
odredivanje iznosa financijskih ‘ispravaka, u“skladu sa Zakonom o upravljanju
europskim strukturnim idnvestieijskim fondovima, u daljnjem tekstu: Uredba o
utvrdivanju nepravilnosti): tocka 113 Prilega br. 1 ¢lanku 2. stavku 1.

SazZet prikaz ¢injeniénog stanja i postupka

Predmetni postupak. Uwkojem® se europski strukturni i investicijski fondovi
(strukturnii investicijski fondovi) koriste za razdoblje 2014. — 2020. jest
[postupak bri}, BG16M10OP002-2.002 — Jedinstveni postupak za projektiranje i
izgradnjupostrojenja za kompostiranje i postrojenja za prethodnu obradu otpada
1z Kucanstava.

Podnositelji \zahtjeva u postupku su nekoliko opéina u predmetnoj regiji
Pazardzik, “ukljucuju¢i op¢ine Pazardzhik i Belovo. Sve te op¢ine dio su
regionalnog udruzenja za gospodarenje otpadom (u daljnjem tekstu: regionalno
udruzenje) u skladu sa Zakonom o gospodarenju otpadom.

Regionalno udruzenje je u svrhu podnosenja zahtjeva odredilo glavnu op¢inu, dok
su druge op¢ine regionalnog udruzenja koje podnose zahtjev partneri te glavne
op¢ine, u vezi s ¢im je sklopljen sporazum o partnerstvu izmedu svih opéina
regionalnog udruzenja.
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U okviru predmetnog postupka dodjele financijske potpore opcine cClanice
regionalnog udruzenja mogu u pravilu podnijeti samo jedan prijedlog projekta.
Zato su opcine Clanice regionalnog udruzZenja, ukljucujuéi opéine Pazardzik i
Belovo, izradile zajednicki prijedlog projekta.

U postupku dodjele financijske potpore opéine su potpisale Administrativen
dogovor za predostavjane na bezvazmezdna finansova pomost (Upravni ugovor o
dodjeli financijske potpore, u daljnjem tekstu: ADBFP) u okviru operativnog
programa ,,0koli§” 2014. — 2020., koji se sufinancira sredstvima Europskog fonda
za regionalni razvoj i Kohezijskog fonda Europske unije.

Tockom 1. ADBFP-a predvida se da su prema ugovoru sve opéing, korisnici iako
se pored naziva svake op¢ine navodi 1 njihovo svojstvo partnérax

U tocki 3.3. ADBFP-a izri¢ito se navodi da op¢ine koje su stranke tog.ugovora
odreduju op¢inu Pazardzik kao glavnu op¢inu. Druge op¢inesu partnetske opcine.

U ¢lanku 1. tocki 3. uvjeta za provedbu projekta‘odebrenog wskladu s postupkom
(u daljnjem tekstu: uvjeti za provedbu), koji sursastavnindio)ADBFP-a, pojasnjava
se da je osoba iz ¢lanka 2. tocke 10. Uredbe,br. 1303/2013 ,korisnik” u postupku.

Iz ¢lanka 1. tocke 3. provedbenih uvjeta ‘takoder proizlazi da su, kada se projekt
provodi u partnerstvu, sve partnetske opéine korisnicis kako glavna op¢ina tako i
partneri koji su zajedno podnijeli odobreni prijedieg projekta za financiranje.

Ovlasti glavne op¢ine uredene sw,Clankom 4. stavkom 6. provedbenih uvjeta te se,
konkretno, sastoje od komuniciranja,s upravljackim tijelom, primanja sredstava na
temelju ADBFP-a ‘na vlastiti bankovni racun, raspodjeli sredstava izmedu
partnerskih op¢inawskladu s odredbama sporazuma o partnerstvu i dr. Osim toga,
glavna op¢ina @dgovorna jeyza upravljanje projektom.

Ovlasti gpartnerskihfyopCina, uredene su prijedlogom projekta, a konkretno je
predyvidenoyda ¢e“opcina Belovo provesti i dodijeliti predmetni javni natjecaj za
izgradnju postrojenja za®kompostiranje zelenog i/ili biorazgradivog otpada iz
kucanstava:

Opc¢ina Belovo jekao javni narucitelj provela postupak javne nabave na temelju
kojeg je'wkonacnici izmedu Opcine Belovo i drustva ,,Del¢ev Ingenering” EOOD
sklopljen ugovor o izgradnji postrojenja za kompostiranje odvojeno prikupljenog
zelenog 1/ili biorazgradivog otpada iz kucanstava na podruc¢ju Op¢ine Belovo.

Odlukom voditelja upravljackog tijela operativnog programa ,,Okoli§” od 21.
ozujka 2022., koja je ispravljena odlukom tog istog rukovoditelja od 15. travnja
2022., utvrden je financijski ispravak u iznosu od 10 % sredstava predvidenih u
okviru europskih strukturnih i investicijskih fondova (ESIF) za financiranje
ugovora sklopljenog izmedu Opcine Belovo 1 drusStva ,,Delcev Ingenering”
EOOD.
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Financijski ispravak odreden je Op¢ini Pazardzik, kao korisniku, zbog
nepravilnosti na temelju ¢lanka 70. stavka 1. tocke 9. ZUSESIF-a u vezi s tockom
11. podtockom (a) Priloga br. 1 ¢lanku 2. stavku 1. Uredbe o utvrdivanju
nepravilnosti. 1z odluke proizlazi da je Opcina Belovo pocinila nepravilnost
povredom odredbi nacionalnog prava, odnosno ¢lanka 2. stavka 2. 1 ¢lanka 59.
stavka 6. ZOP-a u vezi s ¢lankom 3. stavkom 3. Zakona za Kamarata na stroitelite
(Zakon o gradevinskoj komori, u daljnjem tekstu: ZKS) kao i povredom prava
Unije.

Op¢ina Belovo, koja nije bila adresat odluke kojom se utvrduyje financijski
ispravak, osporavala je tu odluku pred Administrativenom sadomyPazardzik
(Upravni sud u Pazardziku, Bugarska), koji je tuzbu ocijenio dopuStenom;iali ju je
odbio kao neosnovanu.

Prvostupanjski upravni sud smatrao je da je predmetni ADBFP sklopljenikako s
Op¢inom PazardZik tako 1 s drugim op¢inama u regiji, ukljucujuci Opéinu Belovo,
s obzirom na to da su u okviru jedinstvenog postupka natjecajayza projcktiranje i
izgradnju postrojenja za kompostiranje i postrojenjénza prethednugobradu otpada
iz kucanstava podnijeli zajednicki prijedlog projekta. Opcina Belovo provela je
postupak javne nabave na koji se odnosi financijski ispravakyi upravo je Opcina
Belovo potpisala ugovor s drustvom gDel€ev Ingenering” EOOD. Stoga, neovisno
o tome Sto se u predmetnoj odluci iskljucivo ‘©pc¢ina Pazardzik odreduje kao
adresat navedene odluke i korisnik projekta,"@pcina Belovo ima pravni interes za
vodenje postupka protiv te odluke.

Opc¢ina Belovo podnijela je, Vrhovenom administrativenom sadu (Vrhovni upravni
sud), sudu koji je uputio zahtjev, zalbu u'kasacijskom postupku protiv te presude
Administrativenogysada,Pazardzik.

Glavni argumenti,stranaka thglavnom postupku

U svojoj zalbi u kasacijskom postupku Opc¢ina Belovo osporava prvostupanjsku
presudun, dovode¢i W pitanje primjenjivost Clanka 3. stavka 3. Zakona o
gradevinskojkomeri'u kontekstu konkretnog postupka javne nabave.

Druga stranka u kasacijskom postupku, voditelj upravljackog tijela, tvrdi u svojem
kratkom edgovoru da zalba u kasacijskom postupku nije osnovana.
Kratak pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Financijski ispravak nalozen op¢ini, koji se osporava u glavnom postupku, temelji
se na povredi propisa prava Unije prenesenog u nacionalno pravo zbog radnje
druge op¢ine.

U sporovima koji se odnose na zakonitost upotrebe sredstava iz ESI fondova i
prilikom ispitivanja zakonitosti naloZenih financijskih ispravaka, kao S§to je to
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slucaj u glavnom postupku, nacionalni sudovi primjenjuju pojmove ,korisnik”,
,nepravilnost” 1 ,,gospodarski subjekt” u smislu ¢lanka 2. to¢aka 10., 36. 1 37.
Uredbe br. 1303/2013.

Iz analize nacionalne sudske prakse proizlazi da u sli¢nim slu¢ajevima pojedini
sudovi smatraju da je isklju€ivo op¢ina koja je glavni projektni partner ,,korisnik”
u smislu ¢lanka 2. to¢ke 10. Uredbe br. 1303/2013 1 da je, slijedom toga, jedini
adresat odluke kojom se nalaze financijski ispravak, dok druge partnerske opcine,
¢ak ni u sluc¢aju zajednickog prijedloga projekta, nemaju to svojstvo. Ti sudovi ne
odobravaju sudjelovanje drugih partnerskih opc¢ina u postupku if ne priznaju
njihovo pravo na sudjelovanje u postupku utvrdivanja financijskog, ispravka,
ukljucujuéi slucajeve u kojima su te opCine stranke ugovora na“koje se€,odnosi
ispravak (kao u predmetnom slucaju).

Nasuprot tomu, Administrativen sad Sofia-Oblast (Upravni sudiyregije »Sofija,
Bugarska) u jednoj je presudi smatrao da je u slu¢aju da‘epcina povrijedi pravila o
provedbi postupka javne nabave financirane sredstvima ESI fendoyva uUpravo ta
op¢ina adresat odluke kojom se utvrduje finangijski ispravak.Zakljacio je da bi se
toj op€ini stoga trebalo dodijeliti pravo sudjelovanja®wu ‘postupku utvrdivanja
financijskog ispravka, pa bi posljedi¢nogmorala imati pravo na pravni lijek protiv
tog upravnog akta. Medutim, ta je presuda Administrativenog sada Sofia-Oblast
(Upravni sud regije Sofija) ukinuta presudom Wrhoven administrativenog sada
(Vrhovni upravni sud), koji je presudio da partneri u-okviru postupka nisu imali
svojstvo korisnika, da nisu bili ‘stvarni ‘adresati upravnog akta kojim je utvrden
financijski ispravak i da nist‘imali‘pravo sudjelovati u tom postupku.

U glavnom postupku, prvostupanjskiyse sud slozio s drugim misljenjem. Presudio
je da je Op¢ina Belove,provelaipostupak [za dodjelu] ugovora o javnoj nabavi u
kojem su utvrdene nepravilnosti iyda je bila korisnik projekta te da stoga ima
pravo na pravni-lijek.

U tom smislu valja utvrdititda u nacionalnoj sudskoj praksi postoje nesigurnosti
povezane s pitanjemykoje su pretpostavke definicije pojma ,,korisnik” iz ¢lanka 2.
tocke 10nUredbe br, 1303/2013. Te se nesigurnosti odnose na pitanje ¢injenica
koje su relevantneiza definiciju: ¢injenica da je potpisan upravni ugovor o dodjeli
financijske‘potpore ili Cinjenice primitka i upotrebe financijskog doprinosa ili pak
druge €injenice.

U ovomysu postupku sve opéine u predmetnoj regiji podnijele zajednicki prijedlog
projekta za financiranje sredstvima ESI fondova te su sve stranke ADBFP-a.
Op¢ina odredena kao voditelj projekta ima ovlasti predvidene u ¢lanku 4. stavku
6. Provedbenih pravila: komunicirati s upravljackim tijelom u okviru ADBFP-a,
primati sredstva na temelju ADBFP-a na vlastiti bankovni raun, sastaviti sve
zahtjeve za placanje i izvje$¢éa o napretku u skladu s ADBFP-om i podnijeti ih
upravljackom tijelu, snositi odgovornost za upravljanje projektom.
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Svaka partnerska opé¢ina provodi aktivnosti koje su unaprijed opisane u projektu, a
u predmetnom slucaju Op¢ina Belovo organizira i provodi postupak javne nabave
za izgradnju postrojenja za kompostiranje odvojeno prikupljenog zelenog i/ili
biorazgradivog otpada iz kucanstava.

U tim okolnostima postavlja se pitanje tko je stvarni adresat odluke kojom se
utvrduje financijski ispravak zbog pocinjene nepravilnosti i, prema tome, koja
opc¢ina ima pravo sudjelovati u postupku utvrdivanja financijskog ispravka i pravo
na pristup sudu na temelju pravnog sredstva protiv odluke kojom se utvrduje
financijski ispravak: op¢ina koja je glavni projektni partner ili gp€ia koja se
koristi sredstvima ESI fondova na koje se odnosi konkretna nepravilnost.

Sudska praksa prema kojoj se u istovjetnim slucajevima odbija,pravie partnerske
op¢ine na sudjelovanje u upravnom postupku 1 pristup sudu temelji se na,cinjenici
da glavna op¢ina navodi bankovni rafun na kojem se)primajuysredstva ESI
fondova, raspodjeljuje sredstva i, u sluc¢aju financijskih, ispravaka, Wodnosu na
partnere prebija prihvatljive troskove financirane sredstvimaiz ESI fondova s
financijskim ispravkom. Istodobno postoji gradanskepravai odnosiizmedu glavne
op¢ine i partnerske opcine.

Stoga se takoder postavlja pitanje protivi li se Uredbi bry, 1303/2013 nacionalni
propis ili praksa tumacenja i primjene tog propisayprema kojima se odgovornost za
financijski ispravak moze ugovotno preraspodijeliti izmedu projektnih partnera ili
doista svaki pojedinac mora preuzeti odgovornostsza financijske ispravke koji se
odnose na povrede koje jegpoginioupotrebom stedstava iz ESI fondova u skladu s
ugovorima u kojima je stranka.

Osim toga, pravogsna dobru upravu je u skladu s ¢lankom 41. Povelje temeljno
pravo dodijeljeno pojedincima. Prayo na dobru upravu ukljucuje: 1. pravo svake
osobe na saslusanje prije poduzimanja bilo kakve pojedina¢ne mjere koja bi na nju
mogla nepoveljnoyutjecati; 2:ypravo svake osobe na pristup svojem spisu, uz
postovanje, zakonitihtinteresa povjerljivosti te profesionalne i poslovne tajne; 3.
obvezu upraye da ebrazlozi svoje odluke. U skladu s njezinim c¢lankom 51.,
Povelja se,primjenjuje na drzave Clanice kada provode pravo Unije. Financijska
potpora‘pruza, sehizravnom primjenom prava Unije, pa ta okolnost obvezuje
nacionalnaftijelajpkoja su nadlezna za primjenu prava, da poStuju Clanak 41.
Povelje.

U tom“smislu postavlja se i pitanje protivi li se ¢lancima 41. i 47. Povelje
nacionalna upravna i sudska praksa prema kojima se opcini koja je prilikom
dodjele ugovora o javnoj nabavi u okviru postupka upotrebe sredstava iz ESI
fondova povrijedila Zakon o javnoj nabavi ne dodjeljuje ni pravo sudjelovati u
postupku utvrdivanja financijskog ispravka koji se odnosi na ugovor Koji je
sklopila ni pravo sudjelovati u sudskom postupku radi osporavanja tog upravnog
akta, i to zbog toga Sto joj je kao partneru na temelju ugovora o partnerstvu
sklopljenim s glavnim partnerom omogucéeno pokretanje gradanskog postupka.
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33 Ako bi se u predmetnom slu¢aju smatralo da Opc¢ina Belovo nije korisnik u smislu
Clanka 2. tocke 10. Uredbe br. 1303/2013 i da nema pravo osporavati odluku o
utvrdivanju financijskog ispravka, ¢iji je adresat Opcina Pazardzik, Vrhoven
administrativen sad  (Vrhovni upravni sud) mora ukinuti presudu
Administrativenog sada Pazardzik (Upravni sud u Pazardziku) i okoncati
postupak. Budu¢i da se pred njim vodi spor Cije je rjeSenje povezano s
tumacenjem 1 primjenom odredbi prava Unije, Vrhoven administrativen sad
(Vrhovni upravni sud) smatra da mora po sluzbenoj duznosti uputiti Sudu

Europske unije ovaj zahtjev za prethodnu odluku.



