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Predmet C-471/23

SazZetak 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 Veliko Tarnovo
Druga stranka u kasacijskom pestupku
Rakovoditel na Upravljavastija, organ na Operativha programa
,,Regioni vgastez2014. — 2020.
Predmet glavnog‘postupka

Postupak se vodi na,temeljuzalbe u kasacijskom postupku koju je Obstina Veliko
Tarnovo AOpéina “Veliko yTarnovo) podnijela protiv presude prvostupanjskog
upravnog-suda kejomyje odbijena njezina tuzba protiv odluke Rakovoditela na
Upravljavastija organ nayOperativna programa ,,Regioni v rastez” 2014. — 2020.
(voditelj “upravljackog tijela operativnog programa ,,Regije u razvoju” 2014. —
2020.) oyodredivanju financijske korekcije.

Predmet "pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku
Tumacenje prava Unije; Clanak 267. prvi stavak toCka (b) 1 ¢lanak 267. treci
stavak

Prethodna pitanja

1. Je li upravitelj drZzavne potpore u obliku sredstava iz europskih strukturnih i
investicijskih fondova (u daljnjem tekstu: sredstva iz ESIF-a) koji nije primatelj
potpore obuhvacen pojmom ,korisnik” potpore u kontekstu drzavnih potpora u
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smislu ¢lanka [2.] tocke 10. Uredbe (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta i
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 1 ribarstvo 1 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. 1083/20067

2. Moze li upravitelj drzavne potpore u obliku sredstava iz ESIF-a koji nije
osoba koja upotrebljava potporu na temelju ugovora o jaynoj habavi biti
odgovarajuc¢a osoba kojoj je upucena odluka o odredivanju finaneijske kerekcije
zbog povrede nacionalnog prava odnosno prava Unije pocinjene prilikom javne
nabave?

3. Trebaju li u pogledu osobe kojoj je odredena ‘upravna’ mjera yfinancijska
korekcija” zbog nepravilnosti u smislu ¢lanka 2. tecke 36, Wredbe br..1303/2013 u
slu¢aju drzavne potpore u obliku sredstaya iz “ESIE:a “hiti\ispunjena dva
kumulativna uvjeta: da je osoba primatelj bespovratnih ‘sredstava na koje je
utjecala nepravilnost i da je ona upotrebljavala predmetna sredstva?

4. Moze li se odgovornost za powrede zakena prilikom upotrebe drzavne
potpore u obliku sredstava iz ESIF-awreditinili preraspodijeliti ugovorom izmedu
primatelja i upravitelja potpore ili odgevorost snosi primatelj potpore koji je
nezakonito upotrebljava?

5. Postoji li solidarna odgovornest primatelja i upravitelja potpore i treba li
takvu odgovornost,propisati u ugovoru o dodjeli potpore?

6. Protive li'se;u slucaju kao §to je onaj iz glavnog postupka, ¢lancima 41. i
47. PoveljegEuropskesunije oytemeljnim pravima nacionalna upravna i sudska
praksa u“skladu's, kojima sew,operateru usluge od opéeg gospodarskog interesa”,
kao gto je%,0Organizacija na dvizenieto, parkingi i garazi” EOOD, kojoj se
predbacuje da‘je u postupku koji je provela povrijedila Zakon za obstestvenite
poracki(Zaken oyjavnoj nabavi) prilikom javne nabave u postupku za upotrebu
sredstava iz ESIF-a (koja ¢ine drzavnu potporu), ne dodjeljuje ni pravo
sudjelovanja,u postupku odredivanja financijske korekcije u vezi s ugovorom koji
je sklepio™ni, pravo sudjelovanja u sudskom postupku radi pobijanja tog upravnog
akta, uziebrazlozenje da je taj operater kao partner opéine na temelju sporazuma o
partnerstvu gradanskopravno regresno odgovoran?

Navedeni propisi i sudska praksa Europske unije

Povelja Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja):
¢lanak 41., ¢lanak 47. i ¢lanak 51. stavak 1.
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Uredba (EZ) br. 1370/2007 Europskog parlamenta i Vijeca od 23. listopada 2007.
o uslugama javnog Zeljeznickog 1 cestovnog prijevoza putnika i stavljanju izvan
snage uredaba Vijec¢a (EEZ) br. 1191/69 i (EEZ) br. 1107/70: ¢lanak 2.

Uredba (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta i Vijec¢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 0
utvrdivanju op¢ih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom
socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu zapomorstvo i
ribarstvo te o stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006; ¢lanak 2.
tocke 10., 36. 1 37.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i1 Vije¢asod 26yveljace, 2014y 0
javnoj nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ

Navedene nacionalne odredbe

Zakon za obshtestvenite porachki (Zakem o jawnojynabavi) (ZOP): c¢lanak 2.
stavak 2., ¢lanak 49. stavak 1. i ¢lanak 3. Dodatnih odredbi

Zakon za upravlenie na sredstvata ‘ot evropejskite’ fondove pri spodeleno
upravlenie (Zakon o upravljanju sredstvimawiz europskih fondova u okviru
dijeljenog upravljanja) (ZUSEFSU), na smnazihod 1. srpnja 2022., i ranija verzija
pod nazivom: Zakon zafupravienie na sredstvata ot Evropejskite strukturni i
investicionni fondove (Zaken o upravijanju sredstvima iz europskih strukturnih i
investicijskih fondova, u daljnjem) tekstu: ZUSESIF): c¢lanak 70. stavak 1.
tocka 9., ¢lanak 70.stavak 2. i ¢lanak/73. stavak 1.

Zakon za darzavaitespomesti (Zakon o drzavnim potporama) (ZDP): ¢lanci 9., 12.
i 20. te clanak Tytocka 7-"BDodatnih odredbi

Naredba za pesocvane nanerednosti, predstavljavasti osnovanija za izvar§vane na
finansovi kerekeii, i procentnite pokazateli za opredeljane razmera na finansovite
korekcil 'po reda naZakona za upravlenie na sredstvata ot Evropejskite strukturni i
myvesticionni fondove (Uredba o utvrdivanju nepravilnosti koje predstavljaju
osnave za_poduzimanje financijskih korekcija kao i postotnih indikatora za
odredivanjeiznosa financijskih korekcija prema postupku u skladu sa Zakonom o
upravljanju sredstvima iz europskih strukturnih i investicijskih fondova, u
daljnjem tekstu: Uredba o utvrdivanju nepravilnosti): tocka 10. Priloga br. 1
¢lanku 2. stavku 1.

Naredba N° 2 za uslovijata i reda za utvarzdavane na transportni shemi i za
osastestvjavaneto na obStestveni prevozi na patnici s avtobusi (Uredba br. 2 0
uvjetima 1 postupku za utvrdivanje transportnih putova i1 za obavljanje javnog
prijevoza putnika autobusima, u daljnjem tekstu: Uredba br. 2) od 15. ozujka
2002.: ¢lanci 2. 1 16.c te ¢lanak 1. tocke 7., 8., 10., 11., 12. i 13. Dodatnih odredbi
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SazZet prikaz €injenica i postupka

Postupak br. BG16RFOP001-1.001-039 o dodjeli bespovratnih financijskih
sredstava za ,,Provedbu integriranih planova za obnovu i razvoj gradova 2014. —
2020.” provodi se u okviru prioritetne osi br. 1 ,,OdrzZivi 1 integrirani urbani
razvoj” operativnog programa ,Regije u razvoju” 2014.—2020. (u daljnjem
tekstu: operativni program).

Prioritetna os br. 1 provodi se u skladu s ¢lankom 7. Uredbe br. 1301/2013.

U smjernicama za podnoSenje zahtjeva u postupku navodi se dage bespovratna
financijska sredstva u okviru prioriteta ulaganja ,,Integrirani gradski prijevoz”,
koji je relevantan u ovom slucaju, dodjeljuju opéinama kofisnicima u svejstvu
administrativnih jedinica i vlasnika javne infrastrukture. Izricito,Séwpucuje na,to
da se poticajne mjere u pravilu provode u partnerstvu s gaspodarskim subjektima.
U ovom slucaju opéine korisnici u pogledu sredstava ‘keja se “stavljaju na
raspolaganje partnerima djeluju kao upravitelji drzavnepotpore. Sredstva koja se
stavljaju na raspolaganje partnerima smatraju se dijelom naknad€ za pruZanje
usluge prijevoza u opéem gospodarskom interesun, Unevem ‘slucaju ugovor o
javnoj usluzi potpisuje gospodarski subjektikoji je'partner u'projektu, pri cemu se
postupak provodi u skladu s Uredbom hr. 1370/2007;, koja je relevantna za ovaj
slucaj.

U skladu s tockom 5.4.2. smjernica za'podnoSenje zahtjeva ovlasteni partneri u
tom postupku opcinska sumdrustva za javniygradski prijevoz kao ,,unutarnji
operateri” u skladu s definicijomyizi¢lanka 1. tocke 7. Dodatnih odredbi Uredbe
br. 2.

U okviru opisanog postupka Opéina Veliko Tarnovo sklopila je s upravljackim
tijelom operativneg programa Administrativen dogovor za predostavjane na
bezvazmezdna finanseva, pomost (upravni ugovor o dodjeli bespovratnih
financijskih sredstava, u daljnjem tekstu: ADBFP) radi provedbe predlozenog
projekta ,,Integriranijavai prijevoz Grada Veliko Tarnovo”. U ¢lanku 1. ADBFP-a
navodi se,da jeiOpcina ,,korisnik™ bespovratnih sredstava.

U skladu's€lankom 2.3. ADBFP-a dio ukupnog iznosa bespovratnih financijskih
stedstava sastoji se od drzavne potpore za operatera usluge javnog prijevoza
putnika usebliku naknade za javnu uslugu u skladu s Uredbom br. 1370/2007.
Op¢inaVeliko Tarnovo upravitelj je te drzavne potpore. Ona se obvezuje osigurati
uskladenost s relevantnim odredbama u skladu sa =zahtjevima iz Uredbe
br. 1370/2007, $to obuhvaca uspostavu i primjenu odgovaraju¢ih mehanizama za
kontrolu provedbe.

U skladu s ¢lankom 6. stavkom 2. Opcih uvjeta uz ADBFP korisnik odgovara
upravljackom tijelu operativnog programa za djelovanja partnera i vanjskih
izvodaca prilikom provedbe projekta, pri ¢emu snosi odgovornost ,,[...] za sve
rizike, uklju€ujuéi neopravdane izdatke 1 financijske korekcije”.
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Op¢ina Veliko Tarnovo 1 ,,Organizacija na dvizenieto, parkingi i garazi” EOOD
(,,Organizacija za prijevoz, parkiraliSta 1 garaze” EOOD, u daljnjem tekstu:
opc¢insko drustvo) sklopile su 24. kolovoza 2018. sporazum o partnerstvu, u
skladu s kojim je Op¢ina Veliko Tarnovo ,,glavni partner”, a op¢insko drustvo
»partner” u projektu. Sporazum o partnerstvu neodvojivi je sastavni dio ADBFP-a.

U slucaju povreda u postupku javne nabave koje su temelj za odredivanje
financijske korekcije, sredstva u iznosu financijske korekcije u skladu s
¢lankom 14. stavkom 2. sporazuma o partnerstvu osigurava narucitelj.

U svojstvu operatera usluge od opceg gospodarskog interesa {javmi prijevoz
putnika) i konkretnog primatelja drzavne potpore opéinsko dru§tvo prevelo je
postupak javne nabave za kupnju i isporuku elektri¢nih autobusa,u okyiru projekta
»Integrirani gradski prijevoz Grada Veliko Tarnovo™.

Na temelju toga sklopljen je ugovor o javnoj nabavi,s jedinim penuditeljem,
konzorcijem koji ¢ine Excelor Holding Group EOOD iz Bugatske i Jiangsu Alfa
Bus Co. iz Kine.

Odlukom od 11. svibnja 2022. voditelj upravljackeg tijela‘operativnog programa
odredio je financijsku korekciju u pegledu Opéine WVeliko Tarnovo zbog
nepravilnosti u skladu s ¢lankom 70. Stavkom I'itockom 9. ZUSESIF-a. U skladu
s odlukom do nepravilnosti je dosloprilikem,javne nabave zbog diskriminirajuceg
uvjeta za izvrSavanje ugovora u smislu tockesl0. podtocke (a) Priloga br. 1
Clanku 2. stavku 1. Uredbego utyrdivanju nepravilnosti. Odredena korekcija
iznosila je 25 % sredstava iz europskih strukturnih i investicijskih fondova (ESIF)
stavljenih na raspolaganje zayfinanciranjesugovora o javnoj nabavi koji je sklopilo
op¢insko drustvo.

Op¢ina Veliko Tatnove, protiv te je odluke podnijela tuzbu Administrativen sadu
Veliko Tarnevo (WUpravniysudywu Velikom Tarnovu, Bugarska). Taj je sud odbio
tuzbu jer je smatrao, tochim zakljucak upravljackog tijela o tome da postoji
povreda nacionalnog prava u podrucju javne nabave i da ta okolnost predstavlja
nepravilnost ussmislu, ZUSESIF-a. Takoder je smatrao da je upravo Opéina kao
strana ADBEP-a‘%odgovaraju¢a osoba kojoj je upucena odluka o odredivanju
financijskedkorekeije. Odbio je prigovor o tome da Opéina nije narucitelj i da
stoga mmije \prouzroc¢ila nepravilnost. Okolnost da je korisnik bespovratnih
finaneijskihysredstava sklopio sporazume o partnerstvu za odredene djelatnosti ne
oslobada, ga odgovornosti koju ima kao strana ADBFP-a. Odredba sporazuma o
partnerstvu kojom se ureduje odgovornost za povrede i rizike, kao i za financijske
korekcije, odnosi se samo na regres; njezina je svrha samo u okviru unutarnjeg
odnosa izmedu partnera urediti tko snosi odgovornost za financijsku korekciju.
Partner Opc¢ine ne postaje ni korisnik u smislu ADBFP-a niti je primatelj drzavne
potpore; nije ni u kakvom izravnom odnosu s upravljackim tijelom operativnog
programa, zbog ¢ega mu se ne mogu uputiti eventualne odluke tog tijela.
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Op¢ina Veliko Tarnovo protiv te je presude Administrativen sada Veliko Tarnovo
(Upravni sud u Velikom Tarnovu) podnijela zalbu u kasacijskom postupku
Vrhoven administrativen sadu (Vrhovni upravni sud, Bugarska), odnosno sudu
koji je uputio zahtjev.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Op¢ina osporava zakljuc¢ke prvostupanjskog suda o tome da je ona jedini korisnik
bespovratnih financijskih sredstava u okviru projekta i da je u tem svojstvu
pocinila povredu pravila javne nabave. Poziva se na pravnu definiciju pojma
»Kkorisnik” u ¢lanku 2. tocki 10. Uredbe br. 1303/2013 i navodiyda je“epcinsko
drustvo korisnik potpore u pogledu koje je odredena korekcijayer jenjezin izravni
primatelj i javnopravno tijelo kojem je povjerena konkretnahjoperacija kupnje
elektri¢nih autobusa. U ¢lanku 2.3. ADBFP-a izricito se, predvida dawepcinsko
drustvo prima potporu, a da je op¢ina samo upravitelj potpore.

Op¢ina osporava 1 zakljuCak prvostupanjskog Suda o, tome“da’ u postupku
odredivanja financijske korekcije snosi odgovornostizatdjelovanja svojih partnera
pred upravljackim tijelom time S§to na_sebe preuzima, rizike prilikom upotrebe
bespovratnih sredstava. Opc¢ina smatra da je financijska kKerekcija upravna mjera,
a ne sankcija, zbog Cega nepravilnost, i‘korekeiju ne\treba tumaciti kao ,,rizik
povezan s izvrSenjem ugovora’.

Prema miSljenju Opéine, u_ovem je ‘slucaju relevantna i okolnost da su
bespovratna sredstva iz ESIF-a dszavna potpora, to¢nije naknada za javnu uslugu
u smislu Uredbe br. 1370/2007. U smjernieama za podnosSenje zahtjeva za potporu
izri¢ito se uputilo nate da je primatelj potpore partner, odnosno op¢insko drustvo
za javni gradski “prijevoz u ‘Swojstvu ,unutarnjeg operatera”. Stoga treba
razgraniCiti pojmoye ,.primatelj drzavne potpore iz sredstava ESIF-a” i ,,upravitel;
drzavne petpere iz stedstavatESIF-a”. Kad bi se drzavna potpora sastojala od
sredstava 1z ESIE-a,afinancijska korekcija mogla bi se odrediti samo u pogledu
primatelja “potpores, On je, naime, gospodarski subjekt koji je odredio
diskrimitnirajuéi, kriterij za odabir i prouzrocio nepravilnost u smislu Uredbe o
utvrdivanju “meprayilnosti. Upravitelj drzavne potpore, u ovom slucaju Opcina
Veliko Tarhovoy,moze eventualno snositi odgovornost za povrede pravila o
drzavnim potporama u smislu ¢lanka 107. UFEU-a.

Osim toga, Opcina osporava to da partneru nije dopusteno sudjelovati u postupku
odredivanja financijske korekcije.

TuzZenik osporava Zalbu u kasacijskom postupku.
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SazZet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Financijska korekcija odredena u pogledu Opcine koja se pobija u glavnom
postupku temelji se na povredi odredbe prava Unije prenesene u nacionalno pravo
koja je pocinjena djelovanjem drugog gospodarskog subjekta.

U ustanovljenoj sudskoj praksi Vrhoven administrativen sada (Vrhovni upravni
sud) u pogledu ispitivanja zakonitosti odluka o primjeni financijske korekcije ne
uzimaju se u obzir ni definicija pojma ,korisnik” u smislu ¢lanka 2. tocke 10.
Uredbe br. 1303/2013 u kontekstu drzavnih potpora ni znaenje dzraza ,,javni
prijevoz putnika”, ,,operater usluge od opceg gospodarskog interesa’, ,,obveza
obavljanja javne usluge”, ,,primatelj drzavne potpore iz sredstava ESIF-a” ili
,,naknada za javnu uslugu” u smislu Uredbe br. 1370/2007.

Kako bi se moglo odgovoriti na pitanje o tome je li Op¢éina Velikotlarneve. jedini
korisnik bespovratnih financijskih sredstava u okviry, projekta i e li u tom
svojstvu pocinila povredu nacionalnih pravila javacihnabave, potrebno je
tumacenje pojma ,,korisnik” u smislu ¢lanka 2, tockey10. Uredbe br303/2013.

U ovom konkretnom slucaju koji se odndsi na sredstva upotrijebljena za kupnju
elektri¢nih autobusa Opc¢ina Veliko Tarnove, upraviteljyje drzavne potpore iz
sredstava ESIF-a. Za pravilno rjesavamje sporasu pogledu financijske korekcije
treba ispitati je li u tom svojstvudi‘kerisnik bespovratnih sredstava iz ESIF-a koja
su op¢inskom drustvu dodijeljena kao drzavna potpora.

Financijska korekcija odredujeysey kao upravna mjera protiv gospodarskog
subjekta zbog djelovanja “ili propustawprilikom upotrebe sredstava iz ESIF-a
protivnog nacionalnom pravu ili prava Unije. Dopusta li se da op¢ina kao pravna
osoba koja nije upotrebljavala sredstva iz ESIF-a u okviru postupka javne nabave
snosi, preko fimancijskih koerekcija,” odgovornost za povrede pocinjene u okviru
tog postupka?, Time seypostavlja i pitanje treba li osoba kojoj je odredena upravna
mjera ,financijska kerekeéija” u slucaju drzavnih potpora iz sredstava ESIF-a
istodebno Ispuniti 0ba Uyjeta: da je osoba primatelj bespovratnih sredstava na koje
je utjecala nepravilnast i da je ona upotrebljavala predmetna sredstva.

Akoysudovifodredbu sporazuma o partnerstvu koja se odnosi na odgovornost u
slacaju, financijskih korekcija tumace kao odredbu o regresu koja vrijedi samo u
okvitu unutarnjeg odnosa izmedu partnera, treba utvrditi moze li se odgovornost
za povrede zakona prilikom upotrebe drzavnih potpora iz sredstava ESIF-a urediti
ili preraspodijeliti ugovorom izmedu primatelja 1 upravitelja potpore ili
odgovornost u cijelosti snosi primatelj koji ju je nezakonito upotrijebio.

Osim toga, pravo na dobru upravu temeljno je pravo zajamceno pojedincu na
temelju ¢lanka 41. Povelje. Pravo na dobru upravu obuhvaca: 1. pravo svake
osobe na saslusanje prije poduzimanja bilo kakve pojedinacne mjere koja bi na nju
mogla nepovoljno utjecati; 2. pravo svake osobe na pristup spisu koji se na nju
odnosi; 3. obvezu uprave da obrazlozi svoje odluke. U skladu s ¢lankom 51.
Povelje, ona se odnosi na drzave Clanice kada provode pravo Unije. Bespovratna
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financijska sredstva stavljaju se na raspolaganje u okviru izravne primjene prava
Unije, $to je okolnost zbog koje su nacionalna tijela koja su nadlezna za primjenu
prava obvezna poStovati ¢lanak 41. Povelje.

To je i smisao pitanja o tome protive li se ¢lancima 41. i 47. Povelje nacionalna
upravna i sudska praksa u skladu s kojima operater usluge od opceg gospodarskog
interesa, kao $to je opcinsko drustvo u glavnom postupku, nema ni pravo
sudjelovanja u postupku odredivanja financijske korekcije koja se odnosi na
ugovor koji je sklopio ni pravo sudjelovanja u sudskom postupku radi pobijanja
tog upravnog akta, i to zato Sto je taj operater kao partner opci a temelju
sporazuma o partnerstvu gradanskopravno regresno odgovoran .



