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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MICHALA BOBEKA
od 2. travnja 2020."

Spojeni predmeti C-724/18 i C-727/18

Cali Apartments SCI (C-724/18)
HX (C-727/18)
protiv
Procureur général pres la cour d’appel de Paris,
Ville de Paris

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Cour de cassation (Kasacijski sud, Francuska))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Sloboda poslovnog nastana — Direktiva 2006/123/EZ —
Podrudje primjene — Ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih stambenih prostora tranzitnim
klijentima koji ondje ne prijavljuju prebivaliste — Nacionalno zakonodavstvo i op¢inska pravila koja to

iznajmljivanje podvrgavaju prethodnom ovlastenju i kompenzaciji — Opravdanje — Cilj osiguranja
dovoljnog broja povoljnih stambenih prostora za dugorocni najam — Proporcionalnost”

I. Uvod

1. Drustvu Cali Apartments i HX-u (u daljnjem tekstu: zalitelji) izrecene su novcane kazne zato $to su
neovlasteno iznajmljivali svoje studije u Parizu, Francuskoj. U skladu s francuskim pravom, za
ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora tranzitnim klijentima koji ondje ne
prijavljuju prebivaliste mora se dobiti ovlastenje. Zalitelji tu obvezu ishodenja ovlastenja pobijaju pred
nacionalnim sudovima kao protivnu svojoj slobodi pruzanja usluga koja proizlazi iz prava Unije.

2. Sud se u ovom predmetu ponovno poziva da ispita mjeru u kojoj je zakonodavstvo Unije o uslugama
primjenjivo na razne djelatnosti u ekonomiji izmedu pojedinaca (,peer-to-peer economy”) koje se
obavljaju preko digitalnih platformi. Medutim, za razliku od ranijih predmeta, koji su prije svega bili
usredotoceni na prirodu djelatnosti koje su prethodno nudile same platforme?, ovaj se predmet odnosi
na socijalne i drustvene ucinke takvih usluga na njihova odnosna ,trzista”, kao $to je trziste stambenih
prostora u Parizu.

1 Izvorni jezik: engleski

2 Vidjeti osobito presudu od 19. prosinca 2019., Airbnb Ireland (C-390/18, EU:C:2019:1112), u pogledu Airbnba; i presude od 20. prosinca 2017.,
Asociacion Profesional Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:981), i od 10. travnja 2018., Uber France (C-320/16, EU:C:2018:221), u pogledu Ubera.
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3. U ovim predmetima otvaraju se tri $iroka nacelna pitanja. Smatram da odgovor na prva dva pitanja
nije osobito tezak: je li nacionalno zakonodavstvo koje kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora
uvjetuje ishodenjem ovlastenja kod odgovarajuc¢eg nacelnika opcine obuhvac¢eno podrudjem primjene
Direktive 2006/123/EZ o uslugama na unutarnjem trzistu® (u daljnjem tekstu: Direktiva o uslugama)?
Ako jest, moze li se uspostava sustava ovlaséivanja za tu vrstu usluga opravdati vaznim razlozima u
opéem interesu, osobito potrebom da se osigura dovoljan broj povoljnih stambenih prostora za
dugoro¢ni najam i zastiti urbani okolis?

4. Medutim, potvrdan odgovor za koji smatram da Sud treba dati na oba ta pitanja otvara doista
nezgodno trece pitanje koje je istaknuo sud koji je uputio zahtjev: koji bi kriteriji ili koje mjere bili
proporcionalni postavljenim ciljevima u opéem interesu? Kada je rije¢ o opcinskim pravilima Grada

Pariza, u kojoj se mjeri izdavanje takvog ovlastenja moze uvjetovati kompenzacijom u obliku
istodobne prenamjene nestambenih prostora u stambene?

II. Pravni okvir

A. Pravo Unije
5. Uvodna izjava 9. Direktive o uslugama glasi:

»Ova se Direktiva primjenjuje jedino na zahtjeve koji se odnose na pristup ili izvodenje usluzne
djelatnosti. Ona se, stoga, ne primjenjuje na zahtjeve kao $to su propisi o prometu na cestama, razvoju
ili uporabi zemljiSta, prostornom planiranju, gradevinskim normama te administrativnim kaznama koje
se odreduju za nepostivanje takvih propisa, koji izri¢ito ne ureduju niti utjecu na usluznu djelatnost, ali
ih tijekom izvodenja gospodarske djelatnosti pruzatelji usluga moraju postovati na jednaki nacin kao i
pojedinci koji djeluju kao privatne osobe.”

6. U uvodnoj izjavi 27. navedeno je:

»,Ova Direktiva ne obuhvaca socijalne usluge u podru¢ju stanovanja [...] Ova Direktiva ne smije utjecati
na spomenute usluge koje imaju klju¢nu vaznost da bi se zajamcilo temeljno pravo na ljudsko
dostojanstvo i integritet, i kojima se ocituje nacelo socijalne kohezije i solidarnosti.”

7. U ¢lanku 2. odredeno je podrucje primjene Direktive o uslugama. U njemu je predvideno:

»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;

[...]

(j) socijalne usluge u podrudju stanovanja, djecje skrbi te potpore obiteljima i osobama koje trebaju

trajnu ili priviemenu pomo¢, koje osigurava drzava, od nje ovlasteni pruzatelji ili dobrotvorne
organizacije koje je drzava priznala kao takve;

[...]”

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

2 ECLIL:EU:C:2020:251



MIiSLENJE M. BOBEKA — SpojENT PREDMETI C-724/18 1 C-727/18
CALI APARTMENTS

8. U c¢lanku 4. definirano je nekoliko pojmova koji se koriste u Direktivi o uslugama:
»U smislu ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

1. ,usluga’ je svaka samostalna gospodarska djelatnost koja se obi¢no obavlja za naknadu, kako je
spomenuto u ¢lanku 50. Ugovora;

2. ,pruzatelj’ je svaka fizicka osoba koja je drzavljanin drzave ¢lanice ili svaka pravna osoba, sukladno
¢lanku 48. Ugovora, s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici, koja nudi ili pruza uslugu;

6. ,sustav ovlascivanja’ je svaki postupak koji pruzatelj ili primatelj mora slijediti da bi od nadleznog
tijela dobio sluzbenu ili implicitnu odluku o pristupu ili izvodenju usluzne djelatnosti;

7. ,zahtjev’ je svaka obveza, zabrana, uvjet ili ogranicenje koje je predvideno zakonima ili drugim
propisima drzava clanica ili koje proizlazi iz sudske prakse, upravne prakse, propisa profesionalnih
tijela ili kolektivnih pravila strukovnih udruzenja ili drugih profesionalnih organizacija, usvojenih
pri izvodenju svoje pravne nezavisnosti; propisi utvrdeni u kolektivhim ugovorima sklopljenim
izmedu socijalnih partnera se kao takvi ne smatraju zahtjevima u smislu ove Direktive;

8. ,[vazni razlozi u opéem interesu]” su razlozi koji su kao takvi priznati u sudskoj praksi Suda, a
ukljucuju sljedece razloge: javni red, javnu sigurnost, javnu zastitu, javno zdravlje, ocuvanje
financijske ravnoteze sustava socijalne sigurnosti, zastitu potrosaca, primatelja usluga i radnika,
postene poslovne transakcije, borbu protiv prijevara, zastitu okolisa i urbanog okolisa, zdravlje

zivotinja, intelektualno vlasnistvo, ocCuvanje nacionalne povijesne i umjetnicke bastine, ciljeve
socijalne i kulturne politike;

[...]”

9. Clanak 9., koji otvara poglavlje IIl. Direktive o uslugama, koje je posveéeno slobodi poslovnog
nastana za pruzatelje usluga, predvida pravila o sustavima ovlas¢ivanja:

»1. Pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti ne podlijeze sustavu ovlas¢ivanja, osim ako su ispunjeni
sljedeci uvjeti:

a) sustav ovlas¢ivanja nije diskriminiraju¢i u odnosu na doti¢nog pruzatelja;
b) potreba za sustavom ovlas¢ivanja opravdava se vaznim razlogom u opéem interesu;

c) postavljeni cilj ne moze se ostvariti manje stro[g]im mjerama, a posebno zato $to provodenje
naknadne inspekcije ne bi bilo stvarno ucinkovito jer je prekasno.

[...]”
10. U ¢lanku 10. Direktive o uslugama utvrdeni su uvjeti za dodjelu ovlastenja:

»1. Sustavi ovlas¢ivanja temelje se na kriterijima koji sprecavaju nadlezna tijela da samovoljno
izvrsavaju svoje ovlasti ocjenjivanja.

2. Kriteriji iz stavka 1. su:

(a) nediskriminirajudi;
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(b) opravdani vaznim razlogom u opéem interesu;

(c) proporcionalni odgovaraju¢em cilju od [opcéeg] interesa;
(d) jasni i nedvoznacni;

(e) objektivni;

(f) prethodno objavljeni;

(g) transparentni i dostupni.

7. Ovaj c¢lanak ne dovodi u pitanje raspodjelu nadleznosti, na lokalnoj ili regionalnoj razini, tijela
drzava clanica za dodjelu ovlastenja.”

11. Clanak 11. Direktive o uslugama odnosi se na trajanje ovlastenja.
»1. Ovlastenje koje se dodjeljuje pruzatelju ne smije biti vremenski ograniceno, osim ako:
(a) se ovlastenje automatski produljuje ili ako podlijeze isklju¢ivo trajnom ispunjavanju zahtjeva;
(b) je broj raspolozivih ovlastenja ogranicen zbog vaznog razloga u op¢em interesu;
ili
(c) ako se vremensko ogranic¢enje ovlastenja moze opravdati vaznim razlogom u op¢em interesu.

[...]”

12. Clanak 12. Direktive o uslugama, naslovljen ,Odabir izmedu vie kandidata”, odnosi se na situacije
kada je broj ovlastenja za danu djelatnost ogranic¢en. Clanak 13. predvida pravila o postupcima
ovlaséivanja. Clanci 14. i 15. pak navode zahtjeve koji su predmet zabrane odnosno zahtjeve koji se
trebaju ocijeniti.

B. Francusko pravo

1. Zakonik o turizmu
13. Clanak L. 324-1-1 Code du tourisme (Zakonik o turizmu) predvida:
»Svaka osoba koja iznajmljuje namjestenu turisticku nekretninu, neovisno o tome je li nekretnina tako

klasificirana za potrebe ovog Zakonika, mora to prethodno prijaviti nacelniku opéine u kojoj se
nekretnina nalazi.”

2. Zakonik o gradnji i stanovanju
14. Clanak L. 631-7 Code de la construction et de I'habitation (Zakonik o gradnji i stanovanju)

predvida da je, u op¢inama s vise od 200 000 stanovnika, za prenamjenu stambenih prostora potrebno
ishoditi prethodno ovlastenje pod uvjetima predvidenima u ¢lanku L. 631-7-1 tog zakonika.
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15. Loi n° 2014-366 du 24 mars 2004 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové (Zakon
br. 2014-366 od 24. ozujka 2014. o pristupu stanovanju i o novom urbanistickom uredenju) dodao je
¢lanku L. 631-7 Zakonika o gradnji i stanovanju posljednji, Sesti stavak. Ta odredba predvida da
»ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjes$tenih stambenih prostora tranzitnim klijentima koji
ondje ne prijavljuju prebivaliste predstavlja prenamjenu u smislu te odredbe”.

16. U clanku L. 631-7-1 Zakonika o gradnji i stanovanju predviden je postupak ishodenja ovlastenja iz
¢lanka L. 631-7:

»Prethodno ovlastenje za prenamjenu izdaje nacelnik opcéine u kojoj se nekretnina nalazi [...]. To
ovlastenje moze podlijegati kompenzaciji u obliku istodobne prenamjene nestambenih prostora u
stambene.

Ovlastenje za prenamjenu dodjeljuje se osobno. Prestaje proizvoditi u¢inak kada korisnik zbog bilo
kojeg razloga kona¢no prestane obavljati profesionalnu djelatnost. Medutim, kada ovlastenje podlijeze
kompenzaciji, ono se odnosi na prostor, a ne na osobu. Prostori koji se nude kao kompenzacija
navode se u ovlastenju koje se objavljuje u katastru ili upisuje u zemlji$ne knjige.

[...]

Za potrebe primjene clanka L. 631-7, uvjeti pod kojima se izdaju ovlastenja i odreduju obveze
kompenzacije po Cetvrtima i, po potrebi, arondismanima, utvrduju se odlukom opdéinskog vijeca, s
obzirom na ciljeve socijalne raznolikosti, osobito ovisno o obiljezjima trzistd stambenih prostora i
potrebe da se nestaica tih prostora ne pogorsava. [...]”

17. Op¢insko vijeCe moze uspostaviti i sustav privremenog ovlas¢ivanja u skladu s c¢lankom L.
631-7-1-A istog zakonika, koji predvida da se odlukom opcinskog vije¢a moze uspostaviti sustav
privremenog ovlaséivanja za prenamjenu kojim se fizickoj osobi omogucuje da stambene prostore
kratkoro¢no iznajmljuje tranzitnim klijentima koji ondje ne prijavljuju prebivaliste. Odlukom se
utvrduju uvjeti pod kojima nacelnik opcine u kojoj se nekretnina nalazi izdaje to privremeno
ovlastenje. Tom se odlukom takoder odreduju kriteriji za to privremeno ovlastenje, koji se mogu
odnositi na trajanje ugovora o najmu, fizicka obiljezja prostora, kao i na njegovu lokaciju, osobito
ovisno o obiljezjima trzi$td stambenih prostora i potrebi da se ne pogorsava nestasica tih prostora. Ti
se kriteriji mogu prilagoditi ovisno o broju ovlastenja dodijeljenih istom vlasniku.

18. U skladu s c¢lankom L. 631-7-1-A Zakonika o gradnji i stanovanju, nikakvo ovlastenje za
prenamjenu nije potrebno kada je prostor glavno boraviste najmodavca u smislu ¢lanka 2. Zakona od
6. srpnja 1989., odnosno kada najmodavac, njegov bracni drug ili osoba koju uzdrzava boravi u
stambenom prostoru najmanje osam mjeseci godi$nje, osim u slucaju odsutnosti zbog poslovne
obveze, zdravstvenih razloga ili vise sile.

19. U ¢lanku L. 651-2 Zakonika o gradnji i stanovanju predvidene su sankcije i mjere primjenjive u
slucaju nepostovanja obveza:

»ovaka osoba koja povrijedi odredbe clanka L. 631-7 ili koja ne postupi u skladu s uvjetima ili
obvezama propisanima u navedenom clanku kaznit ¢e se novcanom kaznom od 25 000 eura.”
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3. Opcinska uredba Grada Pariza o uvjetima za izdavanje ovlastenja i obvezama kompenzacije

20. Clanak 2. Réglement municipal de la Ville de Paris fixant les conditions de délivrance des
autorisations de changement d’usage de locaux d’habitation et déterminant les compensations en
application de la section 2 du chapitre 1 du titre III du livre IV du Code de la construction et de
I'habitation (Op¢inska uredba Grada Pariza o uvjetima za izdavanje ovlastenja i obvezama
kompenzacije) propisuje:

»1. — Kompenzacija se sastoji u prenamjeni u stambeni prostor prostora koji na dan 1. sije¢nja 1970.
nemaju tu namjenu odnosno u pogledu kojih je gradevinska dozvola za promjenu njihove predvidene
namjene izdana nakon 1. sije¢nja 1970. te koji ranije nisu bili upotrijebljeni za potrebe kompenzacije.

Prostori koji se nude kao kompenzacija moraju se, kumulativno:

(a) sastojati od stambenih jedinica i imati kakvoc¢u i povrS§inu ekvivalentnu prostorima koji se
prenamjenjuju, a to se procjenjuje prema prikladnosti prostora za stanovanje. Prostori koji se
nude kao kompenzacija moraju zadovoljavati standarde iz Uredbe od 30. sijecnja 2002. o
obiljezjima adekvatnog stambenog prostora;

(b) nalaziti u istom arondismanu kao stambeni prostori koji se prenamjenjuju.
Povrsina se izracunava u skladu s ¢lankom R. 111-2 Zakonika o gradnji i stanovanju.

II. — Iznimno od podstavka (a) stavka I, u podru¢jima na koja se primjenjuju stroze obveze
kompenzacije iz Priloga br. 1, prostori koji se nude kao kompenzacija moraju biti dvostruko vece
povrsine od onih za koje je podnesen zahtjev za prenamjenu, osim ako se ti prostori prenamjenjuju u
socijalne stambene prostore namijenjene iznajmljivanju na temelju ugovora koji se sklapaju na temelju
¢lanka 351-2 Zakonika o gradnji i stanovanju na razdoblje od najmanje 20 godina.

Iznimno od podstavka (b) stavka I., socijalni stambeni prostor namijenjen iznajmljivanju kojim se
kompenzira prostor koji se prenamjenjuje u podruc¢ju na koje se primjenjuju stroze obveze
kompenzacije moze se nalaziti u bilo kojem dijelu tog podru¢ja. Medutim, ako se prostor koji se
prenamjenjuje nalazi u 1., 2., 4., 5., 6., 7, 8. ili 9. arondismanu, gdje je nestasica stambenih prostora s
obzirom na razinu djelatnosti posebno izrazena, najviSe 50% prenamijenjene povrSine moze se
kompenzirati prostorom koji se nalazi izvan arondismana u kojemu dolazi do prenamjene.

U tim je arondismanima omjer broja placenih zaposlenja i broja radno aktivhog stanovnistva, prema
podacima INSEE-a [francuski Drzavni institut za statistiku i ekonomske studije], visi od prosjeka u
Parizu.

Ako se svi prostori koji se nude kao kompenzacija mogu nalaziti izvan arondismana u kojemu dolazi
do prenamjene, broj stambenih jedinica koje se nude kao kompenzacija mora biti najmanje jednak
broju stambenih jedinica koje se uklanjaju.

Ako prostore prenamjenjuje i kompenzira isti vlasnik u okviru jedinstvene nekretnine radi
racionalizacije zZivotnog prostora unutar te nekretnine, kao kompenzacija se mora ponuditi povrsina
koja je najmanje jednaka povrsini prostora koji se prenamjenjuju.”

IIL. Cinjeni¢no stanje, postupak i prethodna pitanja

21. Svaki od zalitelja je vlasnik jednog studija u Parizu.
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22. Op¢inske sluzbe Grada Pariza 2015. godine provele su istragu kako bi utvrdile jesu li zalitelji svoje
studije na platformi Airbnb neovlasteno kratkoroc¢no iznajmljivali kao namjestene prostore. Procureur
de la République (drzavni odvjetnik) je na temelju te istrage protiv zalitelja pokrenuo postupak
privremene pravne zastite. Tribunal de grande instance de Paris (Okruzni sud u Parizu, Francuska)
nalozio je zaliteljima da plate novéanu kaznu te da svoje nekretnine prenamijene natrag u stambene.
Grad Pariz intervenirao je u postupak.

23. Cour d’appel de Paris (Zalbeni sud u Parizu, Francuska) je presudama u zalbenim postupcima od
19. svibnja 2017. i 15. lipnja 2017., od kojih se svaka odnosila na jednog zalitelja, potvrdio da su se
odnosni studiji, koje se nudilo u najam preko platforme Airbnb, kratkoro¢no iznajmljivali tranzitnim
klijentima bez prethodnog ovlastenja gradonacelnika Pariza, $to se protivi odredbama c¢lanka L. 631-7
Zakonika o gradnji i stanovanju. Cour d’appel (Zalbeni sud u Parizu) je Zaliteljima, drustvima Cali
Apartments i HX-u, izrekao novc¢ane kazne od u iznosu od 15000 odnosno 25000 eura. Novcéane
kazne moralo se platiti Gradu Parizu.

24. Zalitelji su podnijeli kasacijske Zalbe Cour de cassation (Kasacijski sud, Francuska), sudu koji je
uputio zahtjev. Zalitelji navode da presude donesene u Zalbenim postupcima povrjeduju nacelo
nadredenosti prava Unije jer Cour d’appel (Zalbeni sud u Parizu) nije utvrdio da vazan razlog u
opem interesu moze opravdati ograniCenje slobode pruzanja usluga koje se namece spornim
zakonodavstvom. Taj sud nije utvrdio ni da se cilj tog zakonodavstva ne moze ostvariti manje strogim
mjerama, kako zahtijeva ¢lanak 9. tocke (b) i (c) Direktive o uslugama.

25. U tom Ccinjeni¢cnom i pravnom kontekstu sud koji je uputio zahtjev postavlja Sudu sljedeca
prethodna pitanja:

»1. Primjenjuje li se [Direktiva o uslugama], s obzirom na definiciju njezina predmeta i podrucja
primjene u njezinim c¢lancima 1. i 2., na ponavljani i kratkoro¢ni najam uz naknadu, ¢ak i u
neprofesionalne svrhe, namjeStenog stambenog prostora koji nije glavno boraviste najmodavca
tranzitnom klijentu koji ondje ne prijavljuje prebivaliSte, osobito uzimajué¢i u obzir pojmove
pruzatelja i usluga?

2. U slucaju potvrdnog odgovora na prethodno pitanje, predstavlja li nacionalni propis, kao $to je onaj
predviden c¢lankom L. 631-7 Zakonika o gradnji i stanovanju, sustav ovlas¢ivanja za gore navedenu
djelatnost u smislu ¢lanaka 9. do 13. [Direktive o uslugama] ili samo zahtjev koji podlijeze
odredbama c¢lanaka 14. i 15.?

Ako su ¢lanci 9. do 13. [Direktive o uslugama] primjenjivi:

3. Treba li ¢lanak 9. to¢ku (b) te direktive tumaciti na nacin da je cilj suzbijanja nestasice stambenih
prostora namijenjenih iznajmljivanju vazan razlog u opéem interesu kojim se moze opravdati
nacionalna mjera kojom se na odredenim zemljopisnim podru¢jima podvrgava ovlastenju
ponavljani i kratkoro¢ni najam namjestenog stambenog prostora tranzitnim klijentima koji ondje
ne prijavljuju prebivaliste?

4. Ako je odgovor potvrdan, je li takva mjera proporcionalna postavljenom cilju?

5. Protivi li se ¢lanku 10. stavku 2. to¢kama (d) i (e) direktive nacionalna mjera kojom se podvrgava
ovlastenju ,ponavljani’ i ,kratkoro¢ni’ najam namjestenog stambenog prostora ,tranzitnim klijentima
koji ondje ne prijavljuju prebivaliste?

6. Protivi li se ¢lanku 10. stavku 2. tockama (d) do (g) direktive sustav ovlaséivanja kojim se predvida
da se uvjeti za izdavanje ovlastenja utvrduju odlukom opdinskog vije¢a s obzirom na ciljeve
socijalne raznolikosti, osobito ovisno o obiljezjima trzistd stambenih prostora i potrebu da se ne
pogorsava nestasica stambenih objekata?”
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26. Predsjednik Suda je rjeSenjem od 18. prosinca 2018. spojio predmete C-724/18 (koji se odnosi na
drustvo Cali Apartments) i C-727/18 (koji se odnosi na HX-a) za potrebe provodenja pisanog i
usmenog postupka kao i donosenja presude.

27. Pisana ocitovanja podnijeli su zalitelji, Grad Pariz, ¢e$ka i njemacka vlada, Irska, grcka, $panjolska,
francuska, nizozemska i poljska vlada te Europska komisija. Sve te stranke, uz iznimku poljske vlade,
sudjelovale su na raspravi odrzanoj 19. studenoga 2019.

IV. Ocjena

28. Prvo i drugo pitanje otvaraju pitanja u pogledu primjenjivosti Direktive o uslugama na predmetne
slucajeve. Dok se prvo pitanje odnosi na podrucje primjene te direktive, drugim se pitanjem nastoji
utvrditi koje su to konkretno odredbe direktive medu onima koje se odnose na ,sustave ovlascivanja” i
onima koje se odnose na ,zahtjeve”, sadrzane u poglavlju IIl. Direktive o uslugama, primjenjive na
predmetne slucajeve.

29. Bududi da pravila koja zahtijevaju ovlastenje za kratkoro¢no iznajmljivanje namje$tenog prostora
tranzitnim klijentima cine ,sustav ovlas¢ivanja”, sud koji je uputio zahtjev trec¢im, cetvrtim, petim i
Sestim pitanjem pita je li taj sustav u skladu s odredbama o takvim sustavima koje se nalaze u
clancima 9. i 10. Direktive o uslugama. Osobito, trece i Cetvrto pitanje odnose se na opravdanost i
proporcionalnost spornih pravila. Petim i Sestim pitanjem sud koji je uputio zahtjev se pita ispunjavaju
li ta pravila ostale uvjete za dodjelu ovlastenja koji su predvideni u clanku 10. stavku 2. Direktive o
uslugama.

30. Struktura ovog misljenja slijedi logiku pravnih pitanja koja je prepoznao sud koji je uputio zahtjev.
Prvo ¢u ispitati je li Direktiva o uslugama primjenjiva na predmetne slucajeve (A) i utvrditi relevantne
odredbe (B). Potom ¢u se okrenuti pitanju uskladenosti spornog sustava ovlasc¢ivanja — kako u pogledu
njegove uspostave tako i u pogledu posebnih uvjeta koje predvida — s raznim uvjetima koji proizlaze iz
¢lanka 9. stavka 1. i ¢lanka 10. stavka 2. Direktive o uslugama (C).

31. Prije toga je potrebno pojasniti predmet cjelokupne analize. Treba li analizu provesti s obzirom na
nacionalne propise (izlozene u tockama 13. do 19. ovog misljenja), opéinske propise Grada Pariza
(tocka 20. ovog misljenja) ili pak s obzirom na oboje?

32. Toc¢no je da sud koji je uputio zahtjev svoja pitanja postavlja samo u odnosu na nacionalne odredbe
koje ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenog stambenog prostora uvjetuju ishodenjem
ovlastenja kod nadleznog tijela/nacelnika®. Medutim, nacionalnim odredbama uspostavljen je samo
op¢i okvir za takva ovlastenja. Njima se opéinskim vije¢ima daju ovlasti da usvajaju pravila za razradu
tog okvira®.

33. Grad Pariz je pri izvrsavanju tih ovlasti u okviru op¢inskih uredbi usvojio posebna pravila kojima je
utvrdio uvjete za izdavanje ovlastenja i odredio obveze kompenzacije. Upravo opcinska pravila u
odredenoj mjeri daju konkretan sadrzaj oplem nacionalnom okviru. Opéinska su pravila u francuskom
kontekstu relevantna i u prakticnom smislu jer se cini da sav novac koji se prikuplja napla¢ivanjem
nov¢anih kazni za neovlasteno kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora ide proracunu
komune u kojoj se prostori nalaze.

4 Clanci L. 631-7 i L. 631-7-1 Zakonika o gradnji i stanovanju

5 Dok drzavno zakonodavstvo predvida op¢i uvjet prethodnog ovlastenja za kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora, opéinskim se
pravilima, u skladu s ¢lankom L. 631-7-1 Cetvrtim stavkom Zakonika o gradnji i stanovanju, to zakonodavstvo konkretizira. Taj ¢lanak ovlaséuje
op¢inska vije¢a da utvrde uvjete za izdavanje ovlastenja i odrede obveze kompenzacije po Cetvrtima i, po potrebi, arondismanima.
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34. Zakonodavac Unije putem Direktive o uslugama na barem dva nacina postuje vaznost uzimanja u
obzir lokalnih pravila prema kojima nadlezna tijela izdaju ovlastenja. Kao prvo, sam analiticki okvir
koji proizlazi iz ¢lanka 10. stavka 2. Direktive o uslugama zahtijeva ispitivanje komkretnih sustava
ovlas¢ivanja, to jest sustava kako su konkretizirani, ovisno o slucaju, lokalnim i nacionalnim
odredbama®. Kao drugo, iz ¢lanka 10. stavka 7. Direktive o uslugama jasno slijedi da uvjeti za
izdavanje ovlastenja ne smiju dovoditi u pitanje raspodjelu nadleznosti, na lokalnoj ili regionalnoj
razini, tijela drzava clanica koja izdaju ovlastenja.

35. Ukratko, sustav ovlas¢ivanja o kojem se radi u predmetnim slucajevima spoj je nacionalnih i
op¢inskih pravila. Prilikom ocjenjivanja uskladenosti takvog zakonodavnog paketa s pravom Unije
potrebno je ispitati Citav njegov sadrzaj, a ne samo njegove pojedinacne slojeve. Uostalom, svaki
mozebitni pariski pruzatelj usluga promatrao bi ga s tog gledista s obzirom na to da bi se na njega,
logi¢no, primjenjivala oba normativna sloja, a ne samo onaj nacionalni. To je takoder pristup koji se
upotrebljava u ovom misljenju.

A. Primjenjivost Direktive o uslugama

36. Primjenjuje li se Direktiva o uslugama na ponavljani kratkoro¢ni najam uz naknadu, ¢ak i u
neprofesionalne svrhe, namjestenog stambenog prostora koji nije glavno boraviste najmodavca
tranzitnom klijentu koji ondje ne prijavljuje prebivaliste?

37. Svi sudionici postupka, osim njemacke vlade i Irske, smatraju da se Direktiva o uslugama
primjenjuje na predmetne slucajeve.

38. Njemacka vlada navodi da ¢lanak L. 631-7 Zakonika o gradnji i stanovanju ne ureduje uslugu, nego
prenamjenu stambenih prostora. Ta se odredba primjenjuje ne samo na pruzatelje koji svoje prostore
zele kratkoro¢no iznajmljivati tranzitnim klijentima, nego i na sve pojedince koji Zele prenamijeniti
svoje stambene prostore. Takvu prenamjenu moze predstavljati, primjerice, uporaba prostora za
smjestaj beskuc¢nika ili izbjeglica. Te su djelatnosti iz podrucja primjene direktive izricito iskljucene
njezinim uvodnim izjavama 9. i 27. i ¢lankom 2. stavkom 2. tockom (j). Isto bi trebalo vrijediti za
pravila o prenamjeni ¢iji je cilj osigurati raspolozivost dovoljnog broja povoljnih stambenih prostora.

39. Irska navodi da Zakonik o gradnji i stanovanju sadrzava pravila koja ureduju razvoj i uporabu
zemljista, osobito stambenih nekretnina. Clanak L. 631-7 Zakonika o gradnji i stanovanju predvida
detaljna pravila o prenamjeni i mjeSovitoj uporabi stambenih nekretnina. S obzirom na uvodnu izjavu
9. Direktive o uslugama, koja predvida da se ta direktiva ne primjenjuje na ,propis[e] o [...] razvoju ili
uporabi zemljiSta, prostornom planiranju [ili] gradevinskim normama”, ta se direktiva ne primjenjuje
na ¢lanak L. 631-7 Zakonika o gradnji i stanovanju. Cilj francuskih pravila jest suzbiti nestasicu
stambenih prostora koji su dostupni za najam, $to je vazan cilj socijalne politike, putem djelotvorne
regulacije uporabe zemljista i prostornog planiranja, a ne utjecati na pristup odredenoj djelatnosti ili
na njezino izvodenje.

40. Prema mojem misljenju, kratkoroc¢no iznajmljivanje uz naknadu je usluga koja je ocito gospodarske
prirode. Ishodenje ovlastenja za prenamjenu stambenog prostora nije nista drugo nego zahtjev koji

utjece na pristup pruzanju te konkretne usluge.

41. S obzirom na djelatnost u pitanju, poprilicno je jasno da nijedno izuzece predvideno u c¢lanku 2.
stavcima 2. i 3. Direktive o uslugama nije primjenjivo.

6 Dodatno vidjeti tocke 81. do 85. ovog misljenja.
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42. Clanak 2. stavak 2. to¢ka (j) Direktive o uslugama, koji iz njezina podrué¢ja primjene iskljucuje
socijalne usluge u podrudju stanovanja, a na koji njemacka vlada upucuje, ocito nije primjenjiv na
predmetne slucajeve. Tvrdnja utemeljena na cinjenici da bi se ista pravila, kojih se vlasnik mora
pridrzavati da bi nekretninu koristio za gospodarske svrhe, eventualno mogla primjenjivati na
prenamjenu nekretnine u druge, negospodarske svrhe, kao §to je socijalno stanovanje, izrazito je
$pekulativnha s obzirom na jasno c¢injenicno stanje ovog predmeta te je nije potrebno detaljno
razmatrati.

43. Isto tako, s obzirom na profitabilnu prirodu naknade za uslugu’, o¢ito je da djelatnost u pitanju
nije moguce smatrati negospodarskom uslugom od opceg interesa u smislu clanka 2. stavka 2.
tocke (a) Direktive o uslugama. Ni to izuzece stoga nije primjenjivo.

44. Umjesto toga, ¢ini se da se zeljelo da iznajmljivanje prostora, kao i svaka druga usluga u podrudju
turizma, bude obuhvadeno podru¢jem primjene direktive. Iako se u tom pogledu u Direktivi o
uslugama ne spominje niSta izri¢ito, u uvodnoj izjavi 33. navedeno je da su usluge poslovanja
nekretninama i potrosacke usluge, poput onih u podrucju turizma, takoder obuhvacene podrucjem
primjene te direktive. Osim toga, iako definitivno nije obvezujuci®, i Priru¢nik Europske komisije o
provedbi Direktive o uslugama potvrduje da je djelatnost iznajmljivanja jedna od djelatnosti koja se
moze smatrati uslugama’.

45. Drugu tvrdnju koju su iznijele njemacka vlada i osobito Irska, u okviru koje upucuju na uvodnu
izjavu 9., potrebno je dublje razmotriti. U toj se uvodnoj izjavi navodi da se ,[o]va [...] Direktiva
primjenjuje jedino na zahtjeve koji se odnose na pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti. Ona se,
stoga, ne primjenjuje na zahtjeve kao S$to su propisi o prometu na cestama, razvoju ili uporabi
zemljiSta, prostornom planiranju, gradevinskim normama te administrativnim kaznama koje se
odreduju za nepostivanje takvih propisa, koji izri¢ito ne ureduju niti utjecu na usluznu djelatnost, ali
ih tijekom izvodenja gospodarske djelatnosti pruzatelji usluga moraju postovati na jednaki nacin kao i
pojedinci koji djeluju kao privatne osobe”.

46. Smatram da je uvodnu izjavu 9. ovdje korisno u cijelosti izloziti. Iz citanja te cijele uvodne izjave,
ukljucujudi njezinu prvu recenicu, kao i drugu polovicu njezine druge recenice, jasno proizlazi zasto
tvrdnje Irske i njemacke vlade nisu uvjerljive.

47. Kao prvo, treba podsjetiti na to da je uvodna izjava 9. samo uvodna izjava'’. U Direktivi o uslugama
ne postoji odgovarajuc¢a odredba koja predvida opce izuzece slicno onima iz ¢lanka 2. stavaka 2. i 3. te
direktive. Prema mojem misljenju, uvodna izjava ne moze sama i bez ikakve odgovarajuc¢e odredbe u
tekstu stvoriti novo opce izuzece koje nije odrazeno nigdje drugdje u materijalnom tekstu akta Unije'.

48. Kao drugo, ¢ak i ako analiza ne bi tu stala, a smatram da moze i treba, moglo bi se dodati da je
predmet uvodne izjave 9. ionako nesto drugo, a ne dodavanje izuzec¢a odredenih sektora iz podrudja
primjene direktive.

7 Francuska vlada na raspravi je istaknula, pri ¢emu joj se u tom pogledu nijedna druga stranka nije usprotivila, da je kratkoro¢no iznajmljivanje
namjestenih prostora u prosjeku 1,8 puta isplativije od dugoro¢nog iznajmljivanja takvih prostora.

8 Medutim, ima interpretativnu vrijednost. U tom pogledu vidjeti presudu od 23. prosinca 2015., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, t. 32.).

9 ,Drzave clanice ¢e morati osigurati da se pravila Direktive o uslugama primjenjuju na Sirok spektar djelatnosti, bilo da se obavljaju za
poduzetnike ili za potrosace [...], [kao $to su] [...] usluge najma i leasinga [...] itd.” [nesluzbeni prijevod]; Europska komisija (Glavna uprava za
unutarnje trziste i usluge), Ured za sluzbene publikacije Europskih zajednica, 2007., str. 10.

10 Vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika M. Szpunara u spojenim predmetima X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2017:397, t. 130. do 139.).

11 Vidjeti u tom smislu presudu od 12. srpnja 2005., Alliance for Natural Health i dr. (C-154/04 i C-155/04, EU:C:2005:449, t. 59.), i od
21. prosinca 2011., Ziolkowski i Szeja (C-424/10 i C-425/10, EU:C:2011:866, t. 42. i 43.). Medutim, za velikodu$niji pristup normativhom
znacaju uvodne izjave, vidjeti presudu od 25. srpnja 2018., Confédération paysanne i dr. (C-528/16, EU:C:2018:583, t. 44. do 46. i 51.).
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49. Uvodna izjava 9. u prvoj recenici zapocinje potvrdom opceg pravila da se direktiva primjenjuje na
zahtjeve koji utjecu na pristup usluznim djelatnostima. Dakle, sva pravila u svim podrucjima koja
predvidaju preduvjet za pristup usluzi, ukljuc¢ujudi zahtjev povezan s prenamjenom nekretnine, spadaju
u podrudje primjene direktive. Medutim, postoji ogranicenje: direktiva se primjenjuje ,jedino” na takve
zahtjeve.

50. To je razlog zbog kojeg druga recCenica zapocinje rijecju ,[...] stoga”, nakon koje je izlozen popis
kojem prethodi ilustrativan izraz ,kao $to su”. Medutim, taj dio druge recenice, kojim se niposto ne
dodaje opce izuzece odredenih sektora iz podruc¢ja primjene direktive, jednostavno potvrduje da
mozebitni pruzatelji usluga ne mogu osporavati opéeprimjenjiv regulatorni rezim zbog toga $to ometa
njihovu neograni¢enu slobodu pruzanja usluga. Takvi pruzatelji stoga ne mogu traziti primjenu
posebnog regulatornog rezima koji bi se razlikovao od onog kojemu podlijezu ,pojedinci koji djeluju
kao privatne osobe”, kako stoji na kraju uvodne izjave.

51. Jednostavno receno, uvodna izjava samo potvrduje da Direktiva o uslugama ne dovodi u pitanje
opceprimjenjiva pravila kojima usluge nisu posebno uredene te koja se primjenjuju na sve, kako na
pojedince tako i na pruzatelje usluga. To jamstvo vrijedi za sva podrucja (regulatornog) prava. To je
ujedno razlog zbog kojeg je popis, logi¢no, tek ilustrativan i zapocinje izrazom ,kao $to su” te moze
ukljucivati i druga podru¢ja'?, kao $to su na primjer standardi zastite okoli$a ili pravila o sigurnosti
hrane. Naposljetku, to je i razlog zbog kojeg ni u jednom c¢lanku direktive nema odgovarajuce
materijalne odredbe koja odrazava sadrzaj uvodne izjave 9. ta uvodna izjava nikada nije bila
namijenjena isklju¢ivanju bilo kojeg odredenog sektora iz podruéja primjene direktive. Bila je
namijenjena samo kao jamstvo toga da se odredbe direktive ne mogu koristiti na nacin koji bi ugrozio
ili ¢inio nepotrebnim bilo koji opéeprimjenjivi regulatorni rezim u drzavama ¢lanicama.

52. Europska komisija je na raspravi, kao ilustraciju onoga na $to uvodna izjava 9. cilja, spomenula
hipotetski izazov koji cestovno pravilo drzave clanice u kojoj se vozi lijevom stranom ceste predstavlja
vozacu iz zemlje u kojoj se vozi desnom stranom kao zahtjev koji ogranicava njegov pristup pruzanju
usluga u drugoj drzavi ¢lanici. Ne Zzele¢i ulaziti u nedvojbeno strastvenu raspravu o mjeri u kojoj bi
¢lanak 56. UFEU-a ili Direktiva o uslugama mogli biti primjenjivi na usluge prijevoza, taj je primjer
poprilicno znakovit. Na pamet mi padaju i brojni drugi primjeri: mozebitni pruzatelj usluge koji
osporava prostorne planove ili druge urbanisticke propise; nac¢in podnosenja poreznih prijava; vodenje
kaznenih evidencija; ili nacin usvajanja okolisnih standarda o emisijama i oneci$¢enju i tako dalje.
Nacionalna pravila koja su dio tih opéeprimjenjivih regulatornih rezima mogla bi se uvijek pobijati
istim argumentom, a to je da samoé postojanje tih pravila predstavlja ogranicenje neogranicene slobode
pruzanja usluga.

53. Kao sto je to predvideno uvodnom izjavom 9., upravo se to Zeljelo iskljuciti. Zajednicka obiljezja
svih tih primjera su udaljenost i instrumentalnost. Pravila o (pristupu) uslugama obuhvadena su
podruéjem primjene direktive, dok opcéeprimjenjiva pravila koja ni na koji nacin ne prave razliku
izmedu pruzatelja i drugih pojedinaca nisu. Kako potvrduje prva recenica uvodne izjave 9., direktiva se
ocito primjenjuje na zahtjeve koji se odnose na uvjete za pristup pruzanju usluge, neovisno o pravnom
podrucju iz kojeg dolaze.

54. Ta je logika sasvim drukcija od argumenta Irske i njemacke vlade, koje u biti predlazu da se izraz
»propisi o [...] razvoju ili uporabi zemljista, prostornom planiranju” tumace kao jo$ jedno opce izuzece
od podrucja primjene direktive. Dakle, one smatraju da nijedno nacionalno pravilo koje se dotice
uporabe zemljista ili prostornog planiranja nikako ne moze biti obuhvaéeno podruc¢jem primjene
direktive. To nije i ne moze biti tako.

12 Radilo bi se, u najmanju ruku, o poprilicno jedinstvenom zakonodavnom pristupu ako bi se taj popis smatrao popisom (op¢ih) izuzeéa od
podrudja primjene direktive koji bi se moglo proizvoljno dopunjavati, i to bez ikakvih temeljnih, usmjeravajucih kriterija u pogledu naravi tih
izuzeca.
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55. Kao trece, u slicnom smislu, Sud je razliku izmedu stvarnopravnih propisa na koje se uvodna izjava
9. odnosi, ovisno o tome ureduju li izricito usluznu djelatnost ili utjeCu na pristup toj djelatnosti ili
njezino izvodenje, ve¢ razmatrao u predmetu Visser .

56. Predmet Visser odnosio se na pravila u opéinskom prostornom planu koja su zabranjivala
djelatnost maloprodaje neglomaznih proizvoda u geografskim zonama koje su se nalazile izvan
gradskog srediSta nizozemske op¢ine. Sud se u tom kontekstu, ocjenjujuci prostorni plan, usredotocio
na odnosnu gospodarsku djelatnost, a ne na prirodu samog plana kao mjere povezane s prostornim
planiranjem i uporabom zemljiSta. Sud je osobito naveo da ,pravila o kojima je rije¢ u glavnom
postupku, iako imaju za cilj [...] ocuvati kvalitetu Zivota gradskog sredista [te] opéine [...] i izbjeci
postojanje neiskoristenih prostora u gradskom podrudju u okviru politike prostornog planiranja, isto
tako imaju posebni cilj odredivanja geografskih zona u kojima se mogu obavljati odredene
maloprodajne djelatnosti”'*. Sud je na temelju toga zaklju¢io da su ta pravila bila upucena samo
osobama koje namjeravaju obavljati te djelatnosti u tim geografskim zonama, a ne osobama koje
djeluju kao privatne osobe.

57. Iz te presude proizlazi da Sud, kada razmatra stvarnopravne propise, a te se nekretnine koriste za
komercijalne djelatnosti, pravi razliku izmedu konkretnog predmeta i opceg cilja doti¢nih pravila.
Cinjenica da se (glavni) cilj danih pravila prvenstveno odnosi na prostorno planiranje ne znac¢i da
Direktiva o uslugama nije primjenjiva na ta pravila ako je njihov konkretan predmet gospodarska
djelatnost. U skladu s uvodnom izjavom 9., Direktiva o uslugama primjenjuje se na pravila koja
ureduju ili konkretno utje¢u na pristup usluznoj djelatnosti ili njezino izvodenje *°.

58. Iz presude Visser stoga jasno proizlazi da su pravila o uporabi nekretnina obuhvaéena podruc¢jem
primjene Direktive o uslugama u mjeri u kojoj se doticu gospodarskih djelatnosti i time utjecu na
pristup trzistu usluga ili na izvodenje usluzne djelatnosti'.

59. U predmetnim slucajevima, kao u predmetu Visser, sporna pravila su dvojake prirode. Ona su dio
skupa pravila koja ,prenamjenu” stambenih prostora uvjetuju ishodenjem ovlastenja, $to upucuje na
usku vezu s uporabom zemljista ili prostornim planiranjem. Medutim, ta su pravila takoder klju¢na za
pristup danoj usluznoj djelatnosti i njezino izvodenje.

60. Medutim, kao cetvrto i posljednje, predmetni se slucajevi od situacije u predmetu Visser razlikuju
po jednom specificnom obiljezju, koje mozda odrazava, premda na drukciji nacin, dvojbe koje su
izrazile njemacka vlada i Irska. U predmetu Visser, moglo bi se re¢i da su odnosna pravila, iako su se
primjenjivala bez razlike, zbog svoje prirode ciljala jednu posebnu skupinu pruzatelja. Gospodarsku
djelatnost na koju se zapravo ciljalo spornim prostornim planom razumno je mogla obavljati samo
posebna, odredena skupina pruzatelja usluga.

61. U predmetnim slucajevima, za razliku od situacije u predmetu Visser, ne postoji posebna
(profesionalna) skupina pruzatelja. Ne postoji ni jasno odrediva skupina primatelja usluga. Obje strane
su neprofesionalci.

13 Presuda od 30. sije¢nja 2018., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44) (u daljnjem tekstu: Visser)
14 Ibid., t. 124.
15 Ibid., t. 123. i 124.

16 Osim prve recCenice uvodne izjave 9., gdje se takoder inzistira na pristupu usluznoj djelatnosti ili njezinu izvodenju, vidjeti ¢lanak 4. tocku 6. i
¢lanak 9. stavak 1. Direktive o uslugama.

12 ECLIL:EU:C:2020:251



MIiSLENJE M. BOBEKA — SpojENT PREDMETI C-724/18 1 C-727/18
CALI APARTMENTS

62. U tom bih se pogledu slozio da se pravila o prenamjeni nekretnine na neki nac¢in primjenjuju bez
razlike na sve prenamjene nekretnine, a ne nuzno samo na kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih
prostora. Medutim, to je djelomi¢no zbog same prirode ekonomije izmedu pojedinaca, u kojoj je
nestala razlika izmedu profesionalnih i neprofesionalnih pruzatelja'’. U takvom ¢e okruZenju cesto biti
slucaj da se svaka takva djelatnost zapravo moze urediti samo opceprimjenjivim pravilima. Drugim
rije¢cima, ako je svatko pruzatelj usluge, tada kriterij koji kaze da se Direktiva o uslugama primjenjuje
samo na pravila koja konkretno ciljaju usluznu djelatnost (a ne na ona koja su primjenjiva na sve
ostale pojedince koji djeluju kao privatne osobe) gubi velik dio svoje sposobnosti razlikovanja.

63. Ukratko, dovoljno je da opceprimjenjiva pravila, koje god prirode bila, ureduju pristup pruzanju
usluge ili na njega utjecu, ¢ime se vratamo osnovnom navodu u prvoj recenici uvodne izjave 9. To je
oc¢ito tako u ovim predmetima, u kojima je nacionalnim zakonodavstvom odluceno ishodenje
ovlastenja za prenamjenu nekretnine uciniti kljuCnim uvjetom za pristup odredenoj vrsti ocito
gospodarske usluge: kratkoro¢nom iznajmljivanju namjestenih prostora. Stoga smatram da sva takva
nacionalna pravila jasno spadaju u podrucje primjene Direktive o uslugama.

B. Relevantne odredbe Direktive o uslugama

1. Sustav ovlascivanja ili zahtjev

64. Sud koji je uputio zahtjev drugim se pitanjem u biti pita koje bi se odredbe Direktive o uslugama
trebale primjenjivati u glavnim postupcima: iz poglavlja IIL, je li to odjeljak 1. (¢lanci 9. do 13.) u vezi s
ovlastenjima, koji se odnosi na sustave ovlascivanja i relevantne uvjete, ili odjeljak 2. (¢lanci 14. i 15.) u
vezi sa zahtjevima koji su predmet zabrane ili ocjenjivanja?

65. Sustav ovlascivanja je u clanku 4. tocki 6. Direktive o uslugama definiran kao ,svaki postupak koji
pruzatelj ili primatelj mora slijediti da bi od nadleznog tijela dobio sluzbenu ili implicitnu odluku o
pristupu ili izvodenju usluzne djelatnosti”.

66. Zahtjev je u ¢lanku 4. toc¢ki 7. Direktive o uslugama definiran kao ,svaka obveza, zabrana, uvjet ili
ogranicenje koje je predvideno zakonima ili drugim propisima drzava ¢lanica ili koje proizlazi iz sudske
prakse, upravne prakse, propisa profesionalnih tijela ili kolektivnih pravila strukovnih udruzenja ili
drugih profesionalnih organizacija”.

67. Sustavima ovlasc¢ivanja i zahtjevima koje propisuju drzave clanice zajednicka je cinjenica da su
oboje nacelno zabranjeni Direktivom o uslugama — ili Ugovorima'® — jer se za te sustave ili zahtjeve
pretpostavlja da ogranicavaju pristup usluznoj djelatnosti ili njezino izvodenje. Medutim, oni se
razlikuju po prirodi ograni¢enja u pitanju.

68. Sustav ovlasc¢ivanja potencijalno podrazumijeva prethodno donosenje pojedinacne odluke u pogledu
podnositelja zahtjeva u obliku, kako je Sud naveo u presudi Visser, ,formalnog akta ishodenog na kraju
postupka koji su ti pruzatelji usluga morali pokrenuti” kako bi razvili svoje gospodarske djelatnosti®.
Moze se raditi, primjerice, o ovlastenju koje osoba zahtijeva radi obavljanja djelatnosti prijevoza

17 U pogledu izazova koji opéenito postoje u pravnoj regulaciji ekonomije izmedu pojedinaca, vidjeti, primjerice, Conseil d’Etat, Puissance publique
et plateformes numériques: accompagner l'ubérisation, Etude annuelle 2017, La Documentation Francaise, 2017.

18 U pogledu, konkretno, rezima ovlaSc¢ivanja koji proizlazi iz odredbi Ugovora, vidjeti, primjerice, presude od 24. ozujka 2011,
Komisija/Spanjolska (C-400/08, EU:C:2011:172, t. 65. do 70.), i od 22. lipnja 2017., Unibet International (C-49/16, EU:C:2017:491, t. 33. i
navedenu sudsku praksu).

19 Vidjeti presudu Visser, t. 115.
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putnika vodom ili radi vodenja javne kuée s izlogom™; o koncesiji koju javna tijela dodjeljuju za
upravljanje dobrom u svrhu obavljanja rekreativnih djelatnosti*; o ovlastenju za skladiStenje
pirotehni¢kih sredstava namijenjenih maloprodaji*; ili o ovlastenju za dodjeljivanje odredenih
sveucili$nih akademskih naziva®.

69. Nasuprot tomu, postojanje zahtjeva ne iziskuje prethodno donosenje pojedina¢ne odluke o
priznavanju subjektivhog prava. Zahtjev je opce i neosobno pravilo koje postoji i primjenjuje se na sve
pruzatelje usluga, neovisno o ijednoj radnji koju su poduzeli ili postupku koji su pokrenuli kako bi
ishodili bilo koju vrstu pojedinacne odluke koja bi ih ovlastila za obavljanje planirane djelatnosti.
Primjerice, moze se raditi, kao u predmetu Visser, o zabrani — sadrzanoj u prostornom planu koji je
odobrilo op¢insko vije¢e grada — maloprodaje robe u odredenom podruéju tog grada®, kao i o bilo
kojem drugom opéem pravilu ili ograni¢enju koje je primjenjivo ex lege na danu vrstu usluzne
djelatnosti.

70. Kada je rije¢ o predmetnim slucajevima, za pocetak treba istaknuti da je poglavlje III. Direktive o
uslugama, koje sadrzava odredbe o sustavima ovlas¢ivanja i relevantnim zahtjevima, primjenjivo na
¢injenicCne situacije koje se razmatraju u glavhom postupku unato¢ tomu $to ne postoji prekograni¢ni
element. Naime, kako je Sud naveo, odredbe poglavlja III. jednako su primjenjive i na isklju¢ivo
unutarnje situacije .

71. Sto se tice odredbi poglavlja III. koje su konkretno primjenjive na predmetne sluc¢ajeve, poprili¢no
je jasno da sporna pravila Cine sustav ovlaséivanja, a ne zahtjev. Vlasnici nekretnina koji Zele
kratkoro¢no iznajmiti svoje namjestene prostore moraju slijediti upravni postupak kako bi, podlozno
ispunjenju odredenih uvjeta, od nacelnika ishodili formalno upravno ovlastenje. To im ovlastenje
omogucuje da svoje namjeStene prostore ponude u kratkoro¢ni najam, to jest da obavljaju usluznu
djelatnost.

72. Shodno tomu, nacionalno zakonodavstvo, zajedno sa spornim opc¢inskim propisima, Cini sustav
ovlas¢ivanja u smislu c¢lanka 4. tocke 6. Direktive o uslugama. Iz toga proizlazi da predmetne slucajeve
treba ispitati iz perspektive odjeljka 1. poglavlja III., koji se odnosi na ovlastenja, a osobito ¢lanaka 9. i
10.

2. Clanci 9. i 10. kao analiticki okvir

73. Trece i Cetvrto pitanje odnose se na ¢lanak 9. stavak 1., a peto i Sesto pitanje na ¢lanak 10. stavak 2.
Kako bi se odgovorilo na ta pitanja, potrebno je utvrditi podrucje primjene ¢lanaka 9. i 10. i njihov
meduodnos.

74. Clanak 9. stavak 1. Direktive o uslugama zabranjuje drzavama ¢lanicama da pristup usluznoj
djelatnosti ili njezino izvodenje podvrgnu sustavu ovlaséivanja, osim ako (a) sustav ovlascivanja nije
diskriminiraju¢i u odnosu na doti¢nog pruzatelja; (b) je potreba za sustavom ovlaséivanja opravdana
vaznim razlogom u opéem interesu; (c) postavljeni cilj nije moguce ostvariti manje strogim mjerama.

20 Presuda od 1. listopada 2015., Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641), gdje je uzeto zdravo za gotovo da su dva sporna skupa
pravila ¢inila sustave ovlas¢ivanja.

21 Vidjeti presudu od 14. srpnja 2016., Promoimpresa i dr. (C-458/14 i C-67/15, EU:C:2016:558, t. 41.).
22 Vidjeti presudu od 26. rujna 2018., Van Gennip i dr. (C-137/17, EU:C:2018:771).

23 Vidjeti presudu od 4. srpnja 2019., Kirschstein (C-393/17, EU:C:2019:563, t. 64.).

24 Vidjeti presudu Visser, t. 119. i 120.

25 Vidjeti presudu Visser, t. 110.
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75. U clanku 10. stavku 2. utvrdeni su pak kriteriji na kojima se sustavi ovlas¢ivanja moraju temeljiti
kako bi se nadlezna tijela sprijecilo da samovoljno izvrsavaju svoje ovlasti ocjenjivanja. Ti kriteriji
moraju biti (a) nediskriminirajuc¢i; (b) opravdani vaznim razlogom u opéem interesu; (c)
proporcionalni tom cilju u opéem interesu; (d) jasni i nedvoznacni, (e) objektivni; (f) prethodno
objavljeni; i (g) transparentni i dostupni.

76. Od stranaka postupka pred Sudom koje su izricito zauzele stajaliste o podrucju primjene clanka 9.
stavka 1. i ¢lanka 10. stavka 2. Direktive o uslugama, njemacka, $panjolska i francuska vlada u bitnome
tvrde da se c¢lanak 10. primjenjuje na opéinske propise (odluke opcinskog vijeca), a ne na nacionalne
odredbe koje omogucuju usvajanje mjera na opcinskoj razini. Samo prvonavedene stoga treba ispitati
u svjetlu kriterija iz ¢lanka 10. stavka 2.

77. Prema navodu Irske i Komisije, dok se ¢lanak 9. odnosi na zakonitost sustava ovlas¢ivanja,
¢lanak 10. govori o uvjetima koji se moraju ispuniti da bi se takvo ovlastenje ishodilo u okviru sustava
ovlasc¢ivanja koji je sam opravdan (dakle, o pojedinacnoj primjeni sustava). Budu¢i da zalitelji u
predmetnim slucajevima nisu zatrazili ovlastenje, ¢lanak 10. nije relevantan za rjeSavanje predmetnih
sporova.

78. Nizozemska vlada pak smatra da je clanak 9. primjenjiv na sam sustav ovlas¢ivanja, a da se
¢lanak 10. odnosi na pojedinacne, obi¢no lokalne, uvjete za ishodenje ovlastenja. Medutim, budu¢i da
su uvjeti za dobivanje ovlastenja predvideni i nacionalnim zakonodavstvom i opéinskim propisima,
oboje se mora ispitati u svjetlu ¢lanka 10.

79. Pretpostavljam da dio nesigurnosti u pogledu tih pitanja proizlazi iz ¢injenice da, kako je gore ve¢
navedeno, sporna pravila dolaze s dvije razine vlasti, a nacionalni je sud svoja pitanja postavio samo u
odnosu na nacionalnu razinu tih pravila®, pritom se pozivajué¢i na nekoliko odredbi Direktive o
uslugama.

80. Osim toga, ¢lanak 9. stavak 1. i ¢lanak 10. stavak 2. Direktive o uslugama doista se donekle
sadrzajno preklapaju. lako je moguce odrediti apstraktnu, konceptualnu razliku izmedu tih dvaju
clanaka, priznajem da, kada se usredotoc¢imo na detalje te, osobito, razmotrimo kriterije zasebno ili
uvjete sustava ovlascivanja, granica izmedu njih postaje pomalo nejasna.

81. Unato¢ tomu, smatram da je clanak 9. usmjeren na drukdiju fazu postupka ovlaséivanja u
usporedbi s ¢lankom 10. Clanak 9. odnosi se na pitanje moze li zapravo za danu vrstu usluge uopde
postojati sustav ovlasé¢ivanja”. Clanak 10. ide korak dalje. Nakon $to su uvjeti iz ¢lanka 9. ispunjeni te
je utvrdena potreba za sustavom ovlas¢ivanja, ¢lanak 10. usredotocen je na konkretne kriterije koje
konkretni sustavi ovlas¢ivanja moraju ispunjavati. Iz ¢lanka 10. jasno proizlazi da sustav ovlas¢ivanja
mora biti oblikovan na nadin da ispunjava svih sedam kriterija predvidenih u njegovu stavku 2.%.
Cinjenica da se ,[slustavi ovlasc¢ivanja temelje [...]| na kriterijima” potvrduje da se ¢lanak 10.
prvenstveno odnosi na konkretan dizajn sustava ovlas¢ivanja. Ti se sustavi moraju oblikovati na nacin
da nadlezna tijela, kada odlucuju o pojedinacnim zahtjevima za ovlastenje, ne mogu svoju ovlast
ocjenjivanja izvrsavati samovoljno, kako zahtijeva ¢lanak 10. stavak 1.

82. Ukratko, ¢lanak 9. odnosi se na pitanje ,mora li uopce za ovu vrstu usluzne djelatnosti postojati
sustav ovlas¢ivanja?”, dok se ¢lanak 10. odnosi na pitanje ,koji kriteriji i uvjeti su obuhvaceni takvim
sustavom ovlasc¢ivanja?”

26 Vidjeti tocke 31. do 35. ovog misljenja.

27 Cime ujedno odraZava opée nacelo da se pristup pruzanju usluga ne mora podvrgnuti nikakvom sustavu ovlaiéivanja, osim ako je to apsolutno
nuzno (vidjeti tocku 67. ovog misljenja).

28 Sud je neke od tih kriterija spomenuo i u kontekstu odredbi primarnog prava o slobodi pruzanja usluga i slobodi poslovnog nastana. U tom
pogledu vidjeti, primjerice, presude od 3. lipnja 2010., Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307, t. 50. i navedenu sudsku praksu), i od
13. veljace 2014., Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68, t. 27.), gdje je Sud utvrdio da se sustavi prethodnog ovlasc¢ivanja moraju temeljiti
na objektivnim, nediskriminiraju¢im kriterijima koji su zainteresiranim poduzetnicima unaprijed poznati.
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83. S obzirom na opisanu podjelu zada¢a izmedu navedenih dvaju clanaka, pitanje podrijetla pravila
(nacionalna, regionalna ili lokalna) nije vazno. U praksi je vjerojatno da ce, kada je rije¢ o pravilima u
drzavama clanicama, vi$a razina vlasti utvrditi op¢i okvir (ukljucujué¢i, na prvom mjestu, proglasenje
same potrebe za sustavom ovlas¢ivanja), a da c¢e nize ili lokalne razine vlasti imati zadacu
konkretizacije tog okvira ili njegove prilagodbe lokalnoj situaciji (uklju¢ujuéi odredivanje detaljnih ili
dodatnih uvjeta sustava ovlascivanja).

84. Ta podjela zadaca je logi¢na. Medutim, ona ujedno ovisi o okolnostima. Ne moze se sasvim
iskljuciti da se clanak 9. ne bi mogao primijeniti na lokalna pravila, dok bi se ¢lanak 10. mogao
primijeniti na nacionalna®. Klju¢no pitanje je sadrzaj propisa, a ne njegovo podrijetlo.

85. U kontekstu predmetnog slucaja pitanje postoji li uopcle, na prvom mjestu, ikakva potreba za
sustavom ovlaséivanja treba razmotriti u svjetlu triju uvjeta navedenih u ¢lanku 9. stavku 1. Medutim,
konkretne uvjete za izdavanje takvog ovlastenja, osobito ukljuc¢ujuéi obvezu kompenzacije koju je
osmislio Grad Pariz, treba ispitati s obzirom na uvjete utvrdene u ¢lanku 10. stavku 2.

C. Uskladenost sustava ovlaséivanja s Direktivom o uslugama

86. U ovom c¢u dijelu misljenja prouciti vazne razloge u opcem interesu koji su istaknuti kao
opravdanje predmetnog sustava ovlas¢ivanja (1), nakon cega ¢u se okrenuti klju¢nom pitanju
proporcionalnosti (2). Zakljucit ¢u s nekoliko napomena o ostalim uvjetima koje sustavi ovlas¢ivanja
moraju ispunjavati u skladu s ¢lankom 10. stavkom 2. Direktive o uslugama (3).

87. Medutim, prije toga korisno je podsjetiti na op¢i kontekst predmetnih slucajeva. U tom su smislu
posebno relevantna dva prava iz Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu:
Povelja): ¢lanak 16. (sloboda poduzetnistva) i ¢lanak 17. (pravo na vlasnistvo).

88. Iz ustaljene sudske prakse proizlazi da zastita koju pruza clanak 16. obuhvaca slobodu provodenja
gospodarske ili komercijalne djelatnosti®. Sloboda poduzetni$tva nije apsolutno pravo, nego se mora
uzeti u obzir s obzirom na svoju ulogu u drustvu®. Shodno tomu, sloboda poduzetnistva moze biti
predmet Sirokog raspona intervencija javnih tijela kojima se obavljanje gospodarske djelatnosti moze
ograniciti u op¢em interesu. Opcenito, u skladu s clankom 52. stavkom 1. Povelje, svako ogranic¢enje
pri ostvarivanju prava i sloboda priznatih Poveljom mora biti predvideno zakonom i mora postovati
bit tih prava i sloboda te, u skladu s nacelom proporcionalnosti, mora biti potrebno i zaista odgovarati
ciljevima od opéeg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba®.

89. Clanak 17. Povelje uspostavlja pravno pravilo ¢iji je cilj dodijeliti prava pojedincima®. Medutim,
pravo na vlasnis$tvo zajamceno tim ¢lankom takoder nije apsolutno pravo te njegovo ostvarivanje moze
biti predmet ogranicenja koja su opravdana ciljevima od opceg interesa koje Unija slijedi*.

29 Kako potvrduje i Priru¢nik Komisije o provedbi Direktive o uslugama, na str. 26.: ,kriteriji iz ¢lanka 10. stavka 2. trebaju se primjenjivati na
sustave ovlas¢ivanja na svim razinama koji ureduju pristup usluznim djelatnostima ili njihovo izvodenje” [nesluzbeni prijevod]. Moje isticanje

30 Vidjeti, primjerice, presude od 22. sije¢nja 2013., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, t. 42.); od 17. listopada 2013., Schaible (C-101/12,
EU:C:2013:661, t. 25.); i od 4. svibnja 2016., Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324, t. 155.).

31 Vidjeti presude od 22. sije¢nja 2013., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, t. 45. i navedenu sudsku praksu); od 17. listopada 2013., Schaible
(C-101/12, EU:C:2013:661, t. 28.); i od 21. prosinca 2016., AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, t. 85.).

32 Vidjeti, primjerice, presude od 22. sije¢nja 2013., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, t. 46. do 48.), i od 20. prosinca 2017., Polkomtel
(C-277/16, EU:C:2017:989, t. 51.).

33 Vidjeti, primjerice, presudu od 21. svibnja 2019., Komisija/Madarska (pravo plodouzivanja na poljoprivrednom zemljistu) (C-235/17,
EU:C:2019:432, t. 68. i navedenu sudsku praksu).

34 Vidjeti, primjerice, presudu od 13. lipnja 2017., Florescu i dr. (C-258/14, EU:C:2017:448, t. 51. i navedenu sudsku praksu).
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90. U skladu s ¢lankom 52. stavkom 3. Povelje, prilikom tumacenja ¢lanka 17. u obzir se mora uzeti
sudska praksa Europskog suda za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ESLJP) u pogledu c¢lanka 1.
Protokola br. 1 uz Konvenciju o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda (u daljnjem tekstu: EKLJP)
kao minimalna razina zastite .

91. U tom pogledu, ¢lanak 1. drugi stavak Protokola br. 1 uz EKLJP ovlas¢uje drzave da urede upotrebu
vlasnistva u skladu s opéim interesom. To osobito vrijedi u podrud¢ju stanovanja, kao glavnom fokusu
socijalnih i gospodarskih politika. Prema ESLJP-u, da bi proveo takve politike, zakonodavac mora
imati Siroku marginu prosudbe kako u pogledu identificiranja problema od javnog znacaja koji
zahtijeva regulatorne mjere tako i u pogledu odabira detaljnih pravila za provedbu takvih mjera.
Medutim, ograni¢enjem se mora ostvariti pravicna ravnoteza izmedu zahtjeva opceg interesa zajednice
i zahtjeva zastite temeljnih prava pojedinca. Moguce postojanje alternativnih rjeSenja samo po sebi ne
¢ini sporno zakonodavstvo neopravdanim. Unato¢ tomu, zakonodavstvo ne smije vlasnicima nametati
opterecenje koje je toliko neproporcionalno i prekomjerno da izlazi izvan okvira margine prosudbe
koju drzava ima®.

92. Zelim naglasiti tri pitanja koja su, prema mojemu misljenju, klju¢na za ¢itavu analizu uskladenosti
koja slijedi, kako u smislu utvrdivanja vaznog razloga u opéem interesu tako i u smislu (osobito)
ocjenjivanja proporcionalnosti.

93. Kao prvo, iako se, s obzirom na strukturu predmeta pokrenutih pred Sudom, ocjenjuju iz
perspektive Direktive o uslugama i slobode poslovnog nastana, ni sloboda poduzetnis$tva ni pravo na
vlasnistvo nisu apsolutna prava. Dapace, oboje je moguce ograniciti. Osobito, navedena sudska praksa
ESLJP-a pokazala je izrazitu mudrost kada je usvojila posebno blagi pristup nacionalnim mjerama koje
se odnose samo na uredenje upotrebe (nepokretne) imovine. Drugim rije¢ima, ako uredenje upotrebe
nije toliko ozbiljno ogranicavaju¢e da se njime zapravo prikriveno izvlas¢uje imovina ili umanjuje
njezina vrijednost, dopustena su ¢ak i znatna ogranicCenja tih prava.

94. Kao drugo, to se ocituje u dubini analize. Prema mojemu misljenju, u obje je faze — a to su
utvrdivanje vaznog razloga u opéem interesu i, osobito, ocjena proporcionalnosti — moguce nekoliko
rjeSenja. Rjesenje koje je najmanje otegotno za pojedina¢nog vlasnika imovine ne mora nuzno biti
jedino proporcionalno; to je samo jedan od ¢imbenika koje treba uzeti u obzir u poprilicno slozenoj
jednadzbi. Postoji cijeli niz mogudih rjesenja koja bi prosla test proporcionalnosti, a ne samo jedno: ne
postoji samo jedan neizbjezan ishod, nego je viSe rije¢ o koridoru, zoni, mogudih rjesenja koja
rezultiraju nizom ishoda koje je sve moguce smatrati proporcionalnima.

95. Kao trece, stvari dodatno komplicira sveukupna ravnoteza koja se mora posti¢i u slucajevima u
kojima sloboda poduzetnistva nije za sve jednako ogranicena u ime drustvenog interesa ili interesa
zajednice. U tom scenariju neki pojedinci mogu slobodno obavljati Zeljenu djelatnost, dok drugi to ne
mogu. Prava i interesi mozebitnih pruzatelja odredenih usluga odvaguju se s obzirom na ne samo

35 Vidjeti, primjerice, presude od 15. ozujka 2017., Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, t. 37.); od 13. lipnja 2017., Florescu i dr. (C-258/14,
EU:C:2017:448, t. 49.); i od 12. veljace 2019., TC (C-492/18 PPU, EU:C:2019:108, t. 57.).

36 Vidjeti, primjerice, presudu ESLJP-a od 19. prosinca 1989., Mellacher i dr. protiv Austrije (CE:ECHR:1989:1219JUD001052283, t. 45., 48., 53. i
55.), koja se odnosila na obvezu smanjenja najamnine koju je drzava nametnula vlasnicima zbog socijalnih razloga, a zbog koje su oni izgubili
dio dohotka od svoje nekretnine; presudu ESLJP-a od 19. lipnja 2006., Hutten-Czapska protiv Poljske (CE:ECHR:2006:0619JUD003501497,
t. 167., 224. i 225.), u kojoj je utvrdeno da je neproporcionalno opterec¢enje koje je najmodavcima bilo nametnuto drzavnim sustavom kontrole
najamnina, prije svega namijenjenom suzbijanju nestaSice stanova koji se u Poljskoj mogu unajmiti po povoljnoj najamnini; presudu ESLJP-a od
26. rujna 2006., Fleri Soler i Camilleri protiv Malte (CE:ECHR:2006:0926JUD003534905, t. 60., 68. i 75.), koja se odnosila na drzavnu mjeru koja
je zahtijevala da tuziteljeva nekretnina stalno ima stanare; i presudu ESLJP-a od 12. lipnja 2012., Lindheim i dr. protiv Norveske,
(CE:ECHR:2012:0612JUD001322108, t. 134. i 135.), u kojoj je utvrdeno da je pravo zakupoprimaca da umjesto otkupa traze neograniceno
produljenje, pod istim uvjetima, ugovora o zakupu zemljista s pravom gradenja ¢inilo neproporcionalno socijalno i financijsko opterecenje
zakupodavaca.
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drustvene interese zajednice, nego i, horizontalno, s obzirom na istovjetna prava ostalih pojedinaca, te
su njima potencijalno i ograniceni. Sloboda pruzanja usluga jedne osobe stoga je suprotstavljena
interesu drugih koji Zele pruzati tu istu uslugu. U svijetu ogranicenih resursa, kapaciteta i ovlastenja,
cijena davanja pristupa jednoj osobi Cesto moze biti uskracivanje istog njezinu susjedu.

1. Vazan razlog u oplem interesu

96. Clanak 9. stavak 1. to¢ka (b) Direktive o uslugama zahtijeva da potreba za sustavom ovlas¢ivanja
bude opravdana vaznim razlogom u opéem interesu. Clanak 10. stavak 2. tocka (b) zahtijeva da su
sami kriteriji na kojima se temelje sustavi ovlas¢ivanja opravdani takvim vaznim razlogom. S obzirom
na to da se u tom konkretnom pogledu u obje odredbe koristi potpuno isti tekst, smatram da se
postojanje prihvatljivog opceg interesa moze zajedno razmatrati za obje svrhe: ocjenu potrebe za
uspostavom sustava ovlas¢ivanja u smislu ¢lanka 9. kao i ocjenu uvjeta koje takav sustav predvida u
smislu clanka 10.

97. Zalitelji smatraju da ne postoji vazan razlog u opéem interesu koji bi mogao opravdati predmetne
odredbe. Ostali sudionici u postupku pred Sudom naveli su nekoliko moguc¢ih opravdanja, to jest
suzbijanje nestasice stambenih prostora; dostupnost dovoljnog broja povoljnih stambenih prostora;
ciljevi politike socijalnog stanovanja; zastita urbanog okolisa; djelovanje protiv pritiska na trzistu
zemljiSta; zastita potrosaca; djelotvornost poreznih inspekcija; posteno poslovanje; i zastita primatelja
usluga stanovanja.

98. Prema navodu Grada Pariza i francuske vlade, cilj predmetnih odredbi prvenstveno je suzbijanje
nestasice stambenih prostora (i, u vezi s time, povecanja cijena) na odredenim lokacijama (obi¢no
turisticki privlacnima), koja je posljedica, barem djelomicno, ¢injenice da vlasnici svoje stambene
prostore pretezito iznajmljuju kratkoro¢no, a ne dugoro¢no?”.

99. Ne zele¢i komentirati ili na bilo koji nacin zanemariti ostale ciljeve spomenute tijekom postupka,
spremno prihvacam da je suzbijanje strukturnih nestasica stambenih prostora, s jedne strane, i zastitu
urbanog okolisa, s druge, doista moguce istaknuti kako bi se opravdala, zajedno ili zasebno, i
uspostava sustava ovlasé¢ivanja — u skladu s ¢lankom 9. stavkom 1. tockom (b) — i njegov konkretan
oblik i uvjeti koje predvida — u skladu s ¢lankom 10. stavkom 2. to¢kom (b).

100. Zastita urbanog okolisa i ciljevi socijalne politike su u ¢lanku 4. tocki 8. Direktive o uslugama
izri¢ito priznati kao vazni razlozi u opéem interesu. Ti su ciljevi sami po sebi tako opceniti da
definitivno mogu obuhvacati konkretnije ciljeve takve vrste.

101. Nadalje, u uvodnoj izjavi 40. Direktive o uslugama jasno je navedeno da je Sud razradio pojam
»vazan razlog u opéem interesu” te da je ,moguca [...] i njegova daljnja razrada”. Sud je u tom
pogledu, doduse u kontekstu slobodnog kretanja kapitala, prihvatio vise mogucih opravdanja koja su
relevantna za predmetne sporove. Osobito, izri¢ito je prihvatio opravdanja povezana s politikom
stanovanja radi djelovanja protiv raznih vrsta pritisaka na trzistu zemljista®. Sud je prihvatio i zahtjeve
kojima se jamcio dovoljan broj stambenih prostora za odredene kategorije lokalnog stanovnistva ili one

37 Valja podsjetiti na to da je francuska vlada na raspravi navela da je kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora puno isplativije od njihova
dugoro¢nog iznajmljivanja (vidjeti biljesku 7 ovog misljenja).

38 Vidjeti, primjerice, presudu od 23. rujna 2003., Ospelt i Schlossle Weissenberg (C-452/01, EU:C:2003:493, t. 39.), u kojoj je Sud medu ostalim
utvrdio da poticanje razumne uporabe dostupnih nekretnina djelovanjem protiv pritisaka na trzistu zemljista ¢ini valjan socijalni cilj, i presudu
od 1. listopada 2009., Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, t. 29. i 30. i navedenu sudsku praksu), u kojoj je Sud podsjetio
na to da nacionalna pravila mogu ogranicavati slobodu kretanja u interesu djelovanja protiv pritiska na trzistu zemljista ili odrzavanja, kao
mjere prostornog planiranja, stalne razine stanovnistva u ruralnim podruéjima.
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siromasnije® kao i nacionalne odredbe namijenjene o¢uvanju kvalitete Zivota gradskog sredista opcine
u svrhu pravilnog prostornog planiranja®. Sud je ve¢ uzeo u obzir i ,odredene specifi¢nosti
nacionalnog trzista koje se razmatra u glavhom postupku, kao $to je strukturna nestasica smjestaja i

izrazito visoka gustoca naseljenosti”*".

102. Cinjenica da u sudskoj praksi Suda ve¢ postoji dovoljno potpore za to da se ciljevi suzbijanja
strukturne nestasice stambenih prostora i zastite urbanog okolisa prihvate kao opravdanja ne smije
umanjiti ¢injenicu da oba ta cilja ¢ine valjana opravdanja neovisno o postojanju takve sudske prakse.
Kako je ve¢ navedeno, kategorija ,vaznih razloga u opéem interesu”, kao i svaka druga kategorija
slegitimnih ciljeva”, nije statican, iscrpan popis. U kontekstu Direktive o uslugama, ¢lanak 4. tocka 8.
sadrzava samo uzorak, §to proizlazi iz uporabe rijeci ,,ukljucuju”.

103. Ukratko, suzbijanje nestasice stambenih prostora i nastojanje da se osigura dostupnost dovoljnog
broja tih prostora za povoljan (dugorocni) najam (osobito u velikim gradovima), kao i zastita urbanog
okolisa, Cine valjana opravdanja za uspostavu sustava ovlasc¢ivanja koji se opcéenito temelje na socijalnoj
politici. Takvi se razlozi mogu isticati i kao opravdanje kriterija predvidenih sustavom ovlas¢ivanja.

104. Medutim, bududi da su se i francuska vlada i Grad Pariz prvenstveno pozvali na cilj suzbijanja
nestasice stambenih prostora (za dugorocni najam) u odredenim podruéjima kako u pogledu potrebe
za uspostavom sustava ovlas¢ivanja kao takvog tako i u pogledu njegovih pojedina¢nih uvjeta, osobito
sporne obveze kompenzacije u Gradu Parizu, sada ¢u se posvetiti analizi proporcionalnosti izabranih
sredstava s obzirom na taj konkretan cilj.

2. Proporcionalnost

105. U skladu s ¢lankom 9. stavkom 1. tockom (c) Direktive o uslugama, uspostava sustava ovlaséivanja
je zakonita ako se postavljeni cilj ne moze ostvariti manje strogim mjerama, osobito zato $to
provodenje naknadne inspekcije ne bi bilo stvarno ucinkovito jer bi bilo prekasno. U skladu s
clankom 10. stavkom 2. tockom (c), uvjeti ili kriteriji za dodjelu ovlastenja moraju biti proporcionalni
postavljenom cilju od opéeg interesa.

106. Zalitelji tvrde da predmetni sustav ovlasé¢ivanja nije prikladan za ostvarenje cilja suzbijanja
nestadica stambenih prostora utoliko $to on vlasnike ne odvra¢a nuzno od toga da svoje namjesStene
prostore kratkoro¢no iznajmljuju. Zalitelji smatraju da je obveza kompenzacije, u Parizu, suvise
ogranicavaju¢a te da otezava, ili ¢ak onemogucuje, iznajmljivanje namjestenih prostora turistima.
Mogli su se razmotriti manje ogranicavajuci pravni mehanizmi, poput poreza. Grad Pariz smatra da se
zeljeni cilj nije mogao posti¢i nijednom manje strogom mjerom, bilo sustavom prijave ili ograni¢enjem
broja nocenja za kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih prostora.

107. Vlade drzava clanica koje su zauzele stajaliSte o proporcionalnosti smatraju da su predmetne
odredbe prikladne i proporcionalne.

108. Prema misljenju Komisije, sud koji je uputio zahtjev nije pruzio dovoljno informacija da bi se
utvrdilo jesu li predmetna (nacionalna) pravila proporcionalna. Medutim, neki elementi, kao sto su
isklju¢enje nekretnine u kojoj vlasnik ima svoje glavno boraviste iz njihova podrucja primjene,
mehanizam kompenzacije, op¢inska provedba i mogu¢nost uvodenja privremenih ovlastenja, sugeriraju
da bi te odredbe zapravo mogle biti proporcionalne.

39 Vidjeti, primjerice, presudu od 8. svibnja 2013., Libert i dr. (C-197/11 i C-203/11, EU:C:2013:288, t. 49. do 52.).
40 Vidjeti presudu Visser, t. 134. i 135.

41 Vidjeti presudu od 1. listopada 2009., Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, t. 30.), koja se odnosila na obvezu prethodnog
ishodenja ovlastenja za ulaganje u gradevinski projekt. U tom pogledu takoder vidjeti presudu od 15. listopada 2009., Busley i Cibrian Fernandez
(C-35/08, EU:C:2009:625, t. 32.).
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109. Proporcionalnost podrazumijeva da su mjere prikladne za ostvarenje postavljenog cilja, da ne
prelaze ono $to je nuzno za njegovo ostvarenje te da se manje ograni¢avaju¢im mjerama ne moze
postidi isti rezultat®.

110. Prema mojem misljenju, iako je sama uspostava sustava ovlas¢ivanja proporcionalna iz perspektive
clanka 9. stavka 1. Direktive o uslugama, proporcionalnost obveze kompenzacije, koja je klju¢an uvjet
za dodjelu ovlastenja, nesto je dvojbenija iz perspektive clanka 10. stavka 2.

a) Proporcionalnost potrebe za ovlastenjem u skladu s clankom 9. stavkom 1. tockom (c)

111. Kao prvo, kako je izri¢ito navedeno u clanku 9. stavku 1. toc¢ki (c) Direktive o uslugama, sustav
ovlasc¢ivanja ¢e obi¢no biti proporcionalan kada naknadne inspekcije nisu dovoljne za ostvarenje
postavljenog cilja.

112. Kao drugo, da bi sustav ovlagéivanja bio proporcionalan, utvrdenje postojanja potrebe za njime
mora se temeljiti na odredenim podacima o trzistu stambenih prostora u gradovima u kojima je
predvidena uspostava takvog sustava. Komisija je na raspravi navela da se nacionalni sustavi moraju
temeljiti na odredenim dokazima o stanju na trzistu stambenih prostora. Slazem se s tim. Medutim,
ne zele¢i umanjiti relevantnost takvih dokaza u pogledu nacionalnih uredenja, takvi su dokazi klju¢ni
u odnosu na lokalnu razinu, upravo s ciljem pronalazenja proporcionalnog rjesenja s obzirom na
lokalne specifi¢nosti.

113. Kao trece, sustavi ovlas¢ivanja moraju biti posSteni i otvoreni svima u smislu pristupa trzistu
kratkoro¢nog najma stambenih prostora. Kako nalaze ¢lanak 9. stavak 1. tocka (a), sustavi ovlas¢ivanja
ne smiju biti diskriminirajuéi. Diskriminacija na temelju drzavljanstva® nije jedini zabranjeni oblik
diskriminacije. Cinjenica da se direktiva primjenjuje na isklju¢ivo unutarnje situacije (u okviru poglavlja
III.) sugerira da se kriterij zabrane diskriminacije odnosi i na ostale osnove, poput onih koje su
navedene u clanku 21. stavku 1. Povelje.

114. U tom kontekstu ne vidim nista $to bi osporilo samu potrebu za uspostavom sustava ovlascivanja,
imaju¢i u vidu postavljeni cilj suzbijanja nestasice stambenih prostora i oCuvanja trzista dugoro¢nog
najma tih prostora.

115. Kao prvo, ako je cilj ocuvati dostupnost odredenih proizvoda ili usluga na odredenom trzistu
(dugoro¢ni najam stambenih prostora), naknadne inspekcije nikako ne bi bile ucinkovite jer bi se do
njihova zavrsetka ti proizvodi ili usluge neizbjezno premjestili na drugo, ocigledno isplativije trziste
(kratkorocni najam stambenih prostora). Stoga, ako je cilj urediti ili sprijeciti to da proizvodi ili usluge
napuste trziSte, tada su prethodna ovlastenja za takva napustanja neizbjezna.

116. Kao drugo, iako su moguce nesuglasice oko zakljucaka koje treba izvesti iz podataka koje su
prikupili francuska vlada i Grad Pariz, nitko ne osporava postojanje problema. Francuska Republika za
taj je problem osmislila rjeSenje u ciju je strukturu, kada je rije¢ o potrebi da se vlasnike nekretnina
podvrgne sustavu ovla$éivanja, ugradena proporcionalnost. Ono sadrzava nekoliko mehanizama
fleksibilnosti. Konkretno, njegovo podrudje primjene ograni¢eno je na gradove s vise od 200000

42 Vidjeti, primjerice, noviju presudu od 7. studenoga 2018., Komisija/Madarska (C-171/17, EU:C:2018:881, t. 80.).

43 Odnosno diskriminacija izmedu domacdih i stranih pruzatelja usluga. Vidjeti, primjerice, presudu od 20. veljace 2001., Analir i dr. (C-205/99,
EU:C:2001:107, t. 25. i navedenu sudsku praksu).
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stanovnika® te ovlastenje nije potrebno za iznajmljivanje prostora koje je vlasnikovo glavno boraviste *.
Osim toga, Cini se da gradovi mogu uspostaviti i sustave privremenog ovlas¢ivanja, koji ne mogu
predvidati obveze kompenzacije, a omogucuju fizickim osobama kratkoro¢no iznajmljivanje stambenih
prostora tranzitnim klijentima koji ondje ne prijavljuju prebivaliste.

117. Kao trece, apsolutno nista ne upucuje na to da samo odredeni vlasnici nekretnina podlijezu
sustavu ovlascivanja, $to bi sam taj sustav ¢inilo diskriminiraju¢im. Sustav ovladéivanja primjenjuje se
na sve koji stambene prostore u Parizu zele iznajmljivati na kratkoro¢noj osnovi.

118. Istina, osim uspostave sustava ovlas¢ivanja, ostvarenju cilja nacionalnog zakonodavstva zasigurno
bi mogao pomo¢i i niz drugih mjera. Grad koji je zbog kratkoro¢nog iznajmljivanja namjestenih
prostora suocCen s nestaSicom stambenih prostora dostupnih za dugoroc¢ni najam moze odluditi
oporezovati vlasnike ili najmoprimce prostora koji se iznajmljuju na nekoliko dana ili tjedana; uvesti
godi$nje ogranicCenje broja nocenja; ili odrediti maksimalan udio prostora koji se mogu kratkoro¢no
iznajmljivati i tako dalje.

119. Medutim, nisam siguran bi li ijedno od tih rjeSenja nuzno bilo djelotvornije od jednostavnosti
sustava prethodnog ovlasc¢ivanja. Ako je cilj doista ograniciti (ili preusmjeriti) ponudu i, uskrac¢ivanjem
ovlastenja za kratkoro¢no iznajmljivanje, odrzati odreden minimalan broj stambenih prostora
dostupnih za dugoro¢ni najam, $to onda moze biti djelotvornije od sustava ovlaséivanja? (Vjerojatno
visok) porez na neZeljene usluge? A takav bi se porez vjerojatno odmah pobijao kao
(neproporcionalno) ograni¢enje samo po sebi. Osim toga, njime bi se vjerojatno poremetilo druga
trzista, a pritom se jednostavno ne bi rijesio izvorni problem: trenutna nestasica stambenih prostora za
dugoro¢ni najam.

120. Ukratko, ocito je da su sustavi ovla$c¢ivanja sredstvo koje Direktiva o uslugama dopusta®. U
konkretnom kontekstu predmetnih slucajeva ne vidim nista $to bi predmetni sustav ovlas¢ivanja cinilo
neproporcionalnim samim po sebi. Naposljetku, opéenito govoreci, osim ako jednostavno nije moguce
razumno objasniti zasto je sustav ovlas¢ivanja uspostavljen ili ako je ocito diskriminirajué, takvi ce
sustavi, osobito u posebnom podrucju socijalnih odluka povezanih s politikom stanovanja, vjerojatno
biti ¢vrsto unutar dopustenog koridora proporcionalnih ishoda®.

b) Proporcionalnost obveze kompenzacije u skladu s clankom 10. stavkom 2.

121. Za pocetak treba istaknuti da, strukturno govoreci, predmetne nacionalne odredbe o sustavima
ovlas¢ivanja omogucuju velikim francuskim gradovima da uspostave proporcionalne sustave
ovlaséivanja. Cinjenica da se ,uvjeti pod kojima se izdaju ovlastenja [...] utvrduju [...] odlukom
op¢inskog vijeca, s obzirom na ciljeve socijalne raznolikosti, osobito ovisno o obiljezjima trzista
stambenih prostora i potrebe da se nestasica tih prostora ne pogor$ava”* naglasava ovlasti koje imaju
lokalna tijela. Obveza uzimanja u obzir specifi¢nosti lokalnog trzista stambenih prostora vjerojatno ce
zajamciti prilagodenost svakog sustava ovlaséivanja lokalnim prilikama, tako da on u teoriji nece
prelaziti ono §to je potrebno za suzbijanje nestasice takvih prostora.

122. Ipak, tesko je ocijeniti stvarnu proporcionalnost konkretnog sustava ovlas¢ivanja u pitanju te
osobito kriterija i uvjeta na kojima se on temelji u smislu clanka 10. stavka 2. Direktive o uslugama.

44 Clanak L. 631-7 prvi stavak Zakonika o gradnji i stanovanju. Dok je ishodenje ovlastenja u tim gradovima obvezno, ¢ini se da zakonodavstvo ne
sprecava manje gradove da uspostave sustav ovlaséivanja ako obiljezja njihova trzista najma stambenih prostora to iziskuju.

45 Clanak L. 631-7-1-A peti stavak Zakonika o gradnji i stanovanju. Da bi se nekretnina smatrala glavnim boraviitem najmodavca, najmodavac,
njegov bracni drug ili osoba koju uzdrzava mora u njoj boraviti barem osam mjeseci godi$nje, osim u slu¢aju odsutnosti zbog poslovne obveze,
zdravstvenih razloga ili vie sile.

46 Vidjeti primjere navedene u tocki 68. ovog misljenja.
47 Vidjeti tocke 92. do 95. ovog misljenja.
48 Clanak L. 631-7-1 &etvrti stavak Zakonika o gradnji i stanovanju

ECLIL:EU:C:2020:251 21



MIiSLENJE M. BOBEKA — SpojENT PREDMETI C-724/18 1 C-727/18
CALI APARTMENTS

123. Sud koji je uputio zahtjev u odluci kojom je taj zahtjev uputio usredotocuje se na nacionalne
odredbe, ostavljajuéi opc¢insku razinu postrani. Osim toga, Citava ta odluka sadrzava poprilicno malo
informacija i pojedinosti. Sud nema na raspolaganju puno informacija o funkcioniranju konkretnih
pravila Grada Pariza. Posljedicno, Sud ne moze utvrditi jesu li kriteriji iz ¢lanka 10. stavka 2. Direktive
o uslugama ispunjeni.

124. Stoga je prvenstveno na sudu koji je uputio zahtjev da, s obzirom na raspodjelu zadaca izmedu
Suda i nacionalnih sudova, ocijeni uskladenost uvjeta za izdavanje ovlastenja utvrdenih na nacionalnoj
razini s ¢lankom 10. stavkom 2. Direktive o uslugama®. Opce smjernice koje Sud moze pruziti kao
pomo¢ sudu koji je uputio zahtjev, utemeljene na dokumentima povezanima s glavnim postupkom te
na pisanim i usmenim o¢itovanjima podnesenima Sudu”, nuzno ¢e odgovarati koli¢ini informacija
koje je dostavio sud koji je uputio zahtjev.

125. Od uvjeta i kriterija predmetnog sustava ovlaséivanja koji su mozebitno relevantni, jedan je
poprilicno jasno proizlazio iz pariskih opéinskih pravila: obveza kompenzacije. Ocjenjivanje
uskladenosti te obveze, odnosno konkretnog oblika u kojem ju je Grad Pariz usvojio, s Direktivom o
uslugama bit ¢e na sudu koji je uputio zahtjev. S obzirom na argumente iznesene Sudu, ¢ini se da ce
se posebna pozornost morati posvetiti uskladenosti obveze kompenzacije s ¢lankom 10. stavkom 2.
tockom (c) (proporcionalnost), ali i s clankom 10. stavkom 2. tockom (a) (zabrana diskriminacije).

126. Iz pisanih ocitovanja zalitelja i Grada Pariza te iz navoda na raspravi Cini se da je u Parizu
kompenzacija obvezna kako bi se dobilo ovlastenje za kratkorocno iznajmljivanje namjestenih
nekretnina. Podlozno provjeri od strane suda koji je uputio zahtjev, u praksi, osoba koja svoj
namjesteni stan zeli kratkoro¢no iznajmiti, primjerice, Amerikancu koji je dosao u Pariz, mora kupiti
poslovni prostor (ne bilo gdje u Parizu, nego u istom arondismanu ili ¢ak u istoj Cetvrti) iste velicine
kao $to je stan (ili ¢ak dvostruko veci u odredenim podrucjima u kojima postoji velika potraznja za
stambenim prostorima) te ga pretvoriti u stambeni prostor.

127. Na prvi je pogled nacin na koji je ta obvezna kompenzacija osmisljena veoma djelotvoran za
ostvarenje zeljenog cilja: odrzati priblizno jednak broj stambenih prostora na raspolaganju za dugoroc¢ni
najam. Medutim, mozda je toliko djelotvoran da na neki nacin pocinje negirati samu svrhu trazenja
ovlastenja. Ako vlasnik mora stan koji zeli maknuti s trzista dugoro¢nog najma zamijeniti nudenjem
istog ili, kako se ¢ini, ¢ak i veceg broja kvadratnih metara na tom trzistu, zasto bi se uopce gnjavio s
uklanjanjem prvog stana s tog trzista? Moze li se takav uvjet smatrati proporcionalnim?

128. Kako je Grad Pariz naveo na raspravi, vlasniku veceg broja nekretnina ili gradevinskom
poduzetniku nece biti prevelik problem ispuniti obvezu kompenzacije. Stoga, kada je o njima rijec,
takav zahtjev vjerojatno ne cini sustav ovlas¢ivanja Grada Pariza neproporcionalnim.

129. Medutim, to zapazanje otvara jedno drugo pitanje: je li obveza kompenzacije koju je odredio Grad
Pariz proporcionalna i kada je rije¢ o ,neprofesionalnim vlasnicima”, koji su obic¢no fizicke osobe s
jednim dodatnim stanom u svojem vlasnistvu, te o uvjetima njihova pristupa trzistu kratkoro¢nog
iznajmljivanja namjestenih nekretnina?

130. Na pamet mi pada primjer neprofesionalnog najmodavca koji je vlasnik studija od 20 kvadratnih
metara u srcu Pariza, a koji nije njegovo glavno boraviste jer zivi u predgradu Pariza. Bududi da se
sustav ovlas¢ivanja i njegov glavni uvjet, obveza kompenzacije, primjenjuju na sve vlasnike, takvi
najmodavci moraju kupiti i poslovni prostor u istoj Cetvrti, iste ili dvostruke veli¢ine, te ga pretvoriti u
stambeni prostor za (dugoro¢ni) najam kako bi mali studio mogli iznajmljivati na trzistu po svojem
izboru. Je li takva obveza takoder proporcionalna i u pogledu takvih vlasnika nekretnina?

49 Vidjeti, primjerice, presudu od 4. srpnja 2019., Kirschstein (C-393/17, EU:C:2019:563, t. 66. do 82.).
50 Vidjeti, primjerice, presudu od 26. rujna 2018., Van Gennip i dr. (C-137/17, EU:C:2018:771, t. 79. do 81. i navedenu sudsku praksu).
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131. To posljednje pitanje upuéuje na stvarni problem za koji se ¢ini da proizlazi iz uvjetd predmetnog
sustava ovlas¢ivanja. Taj se problem moze promatrati iz perspektive proporcionalnosti obveze
kompenzacije u odnosu na odredene drustvene skupine (u skladu s c¢lankom 10. stavkom 2.
tockom (c)) ili iz perspektive diskriminacije (u skladu s ¢lankom 10. stavkom 2. tockom (a)). Kako je
gore ve¢ navedeno®, nema razloga smatrati da zabrana diskriminacije iz ¢lanka 10. stavka 2. tocke (a)
obuhvada samo diskriminaciju na temelju drzavljanstva pruzatelja usluge. Ona moze obuhvacati i
diskriminaciju na drugim osnovama, osobito onima koje su navedene u clanku 21. stavku 1. Povelje.
Imovina je jedna od navedenih osnova.

132. Sve ¢e to, ukljucujudi stvarno djelovanje obveze kompenzacije, morati provjeriti sud koji je uputio
zahtjev. Medutim, smatram da bi bilo donekle tesko objasniti zasto bi pristup ocito poprilicno
isplativom trzistu za odredene vrste usluga trebao u stvarnosti biti rezerviran za one bogatije, koji
mogu ispuniti obvezu kompenzacije te koji su, kako je naveo Grad Pariz, obi¢no pravne osobe ili
gradevinski poduzetnici. Ako to nije bila predvidena namjena predmetnih pravila®, zasto bi stvaran
pristup takvim uslugama® bio rezerviran, metaforicki govoreéi, za one koji ve¢ igraju Monopol u
stvarnoj velicini?

133. Sve te elemente u konacnici treba provijeriti sud koji je uputio zahtjev iz perspektive ¢lanka 10.
stavka 2. Direktive o uslugama. Medutim, kao zakljucak ovog odjeljka Zelim iznijeti jednu opcu
napomenu. Zalitelji su na raspravi tvrdili da je obveza kompenzacije zastarjela i neprikladna digitalnoj
ekonomiji, ali ja ne dijelim to stajaliste. Obveza kompenzacije nacelno i sama po sebi doista bi mogla
biti nacin rjeSavanja nestasice stambenih prostora. Ne moze se tvrditi da ta obveza kao takva nije u
skladu s ¢lankom 10. stavkom 2. to¢kom (c) Direktive o uslugama.

134. Moguce je zamisliti nekoliko scenarija u kojima bi obveza kompenzacije bila proporcionalna u
kontekstu opcine, osobito ako bi se propisale neke iznimke od nje, kao $to je ograniCavanje te obveze
na prostore koji premasuju odredenu veli¢inu; ili njezino ograni¢avanje na vlasnike veceg broja
stambenih nekretnina; ili izdavanje privremenih ovlastenja koja ne podlijezu kompenzaciji te koja bi se
povremeno revidiralo i mozebitno preraspodijelilo.

135. Naposljetku, op¢i smisao koridora proporcionalnih ishoda® treba biti primjenjiv i ovdje, osobito
prilikom ocjenjivanja proporcionalnosti pojedina¢nih uvjeta. Ako se ne ostavi dovoljno prostora za
rjeSenja prilagodena lokalnim okolnostima, svaki od tih uvjeta bi se u konac¢nici mogao pobijati, s
obzirom na to da ¢e svaki uvjet neizbjezno na nekoga nepovoljno utjecati. Sve se svodi na opcu
socijalnu pravi¢nost i usvajanje nediskriminiraju¢ih mjera koje su posljedica odluka utemeljih na
dokazima te transparentnog zakonodavnog postupka i postupka odlucivanja provedenih u okviru
odnosne zajednice.

136. U takvom kontekstu lokalna raznolikost u smislu konkretnih uvjeta za ovlas¢ivanje nije samo
dopustena, nego je cak i pozeljna. Ako se prihvati da lokalna tijela mogu usvajati pravila i
konkretizirati uvjete za sustave ovlas¢ivanja™, tada ¢e proporcionalnost takvih pravila najvjerojatnije
ovisiti o uzimanju u obzir lokalnih okolnosti i specifi¢nosti. Zasigurno je to¢no da ¢e takva lokalna

51 Vidjeti tocku 113. ovog misljenja.
52 Iako bi se u takvom malo vjerojatnom scenariju moglo cini¢no tvrditi da bi takav uvjet zapravo bio proporcionalan konkretnom cilju tih pravila,
potvrda takve namjere izazvala bi lavinu dodatnih pitanja.

53 I to kada, moglo bi se dodati, prirodi usluge koja podlijeze ovlastenju nisu svojstvene nikakve obveze u pogledu kapitala ili vlasni§tva nad
imovinom. Naravno, postoje druge vrste usluznih djelatnosti za koje bi obveze u pogledu kapitala, statusa ili vlasni$tva nad imovinom bile
sasvim prikladne.

54 Vidjeti tocke 92. do 95. ovog misljenja.
55 Vidjeti ¢lanak 10. stavak 2. u vezi s ¢lankom 10. stavkom 7.
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odstupanja stvoriti razlike unutar drzave clanice u smislu pristupa i lokalno primjenjivih uredenja, a ta
je ideja na raspravi osobitu intelektualnu nelagodu izazvala kod Komisije*. Medutim, to je cijena koja
se mora platiti za Uniju koja postuje regionalnu i lokalnu samoupravu u svojim drzavama ¢lanicama u
skladu s ¢lankom 4. stavkom 2. UEU-a.

3. Uskladenost s ostalim kriterijima iz ¢lanka 10. stavka 2. Direktive o uslugama

137. Sud koji je uputio zahtjev petim i Sestim pitanjem u biti zeli znati jesu li dvije sporne nacionalne
odredbe koje se odnose na sustave ovlas¢ivanja uskladene s komkretnim obvezama iz clanka 10.
stavka 2. Direktive o uslugama.

138. Osobito, sud koji je uputio zahtjev u petom pitanju pita temelji li se pojam ponavljanog
kratkoro¢nog iznajmljivanja namjestenih stambenih nekretnina tranzitnim klijentima koji ondje ne
prijavljuju prebivalite® na jasnim, nedvozna¢nim i objektivnim kriterijima (¢lanak 10. stavak 2.
tocke (d) i (e) Direktive o uslugama). Osim pitanja proporcionalnosti koje je upravo razmatrano, sud
koji je uputio zahtjev Sestim pitanjem, koliko ga razumijem, zeli utvrditi temelji li se nacionalna
odredba koja opcinska vijeca ovlas¢uje da utvrde odredene uvjete za izdavanje ovlastenja®® na
kriterijima koji su sami jasni i nedvoznacni, objektivni, prethodno objavljeni, transparentni i dostupni
(¢lanak 10. stavak 2. tocke (d) do (g) Direktive o uslugama).

139. Zalitelji tvrde da su izrazi iz spornog zakonodavstva, kao $to su pojmovi ,kratkoro¢no” ili
stranzitni klijenti koji ne prijavljuju prebivaliste”, previSe neprecizni. Osim toga, uvjeti za ishodenje
ovlastenja nisu dovoljno jasni. Pozivajuci se na cilj u pogledu socijalne raznolikosti ili na potrebu da se
izbjegne pogorsanje nestasice stambenih prostora, sporno zakonodavstvo omogucuje opcinama da
slobodno odrede uvjete pod kojima se ovlastenja trebaju izdavati. Zalitelji takoder navode da je u
praksi tesko pristupiti odlukama op¢inskih vije¢a ¢ak i ako se one objave u gradskoj vije¢nici ili na
internetu. Prvonavedeno zahtijeva odlazak u gradsku vije¢nicu, a potonje nije dovoljno jer internetska
stranica nije uvijek azurirana niti pregledna.

140. Grad Pariz i francuska vlada tvrde da su uvjeti objektivni, unaprijed poznati i potpuno dostupni na
razli¢ite nacine. Francuska vlada osobito upucuje na okolnost da je, u vrijeme nastanka cinjeni¢nog
stanja u predmetnim slucajevima, pojam ,tranzitni klijenti koji ne prijavljuju prebivaliste” bio definiran
u ¢lanku D. 324-1 Zakonika o turizmu kao klijenti koji unajmljuju smjestaj na jedan dan, jedan tjedan
ili jedan mjesec.

141. Komisija smatra da pojmovi iz francuskog zakonodavstva nisu dovoljno precizni i transparentni s
obzirom na slozeni upravni postupak koji je tim zakonodavstvom predviden.

142. Ako su informacije i pojedinosti koje je sud koji je uputio zahtjev pruzio u pogledu pitanja koja su
ranije razmatrana u ovom misljenju oskudne, moram priznati da u pogledu ovih konkretnih pitanja u
odluci kojom je upucen zahtjev nema gotovo niCega. Iz argumenata koje su iznijele razne stranke ovog
postupka koje su se izjasnile o predmetnim problemima proizlazi da se one razilaze u pogledu toga
koja su pravila (nacionalna ili opcinska) relevantna za ocjenjivanje uskladenosti s konkretnim
obvezama iz ¢lanka 10. stavka 2. tocaka (d) do (g) Direktive o uslugama. Dok se neke usredotocuju na
neodredenost pojmova u nacionalnom zakonodavstvu, druge govore o nacinu objave lokalnih akata.

56 Iako nije sasvim jasno je li to bilo u vezi s proporcionalnosti ili pak u vezi s jasno¢om i nedvoznacnosti takvih lokalnih propisa
57 Clanak L. 631-7 $esti stavak Zakonika o gradnji i stanovanju
58 Clanak L. 631-7 ¢etvrti stavak Zakonika o gradnji i stanovanju
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143. S obzirom na to, mogu pruziti samo nekoliko neodredenih i apstraktnih zapazanja. Pojam jasnoce
iz clanka 10. stavka 2. tumacim na nacin da se odnosi na potrebu da se svima omogudi lako
razumijevanje kriterija tako da se izbjegnu dvoznacni izrazi. Objektivnim kriterijima cilj je osigurati da
se prema svim gospodarskim subjektima postupa pravi¢no i nepristrano te da se zahtjevi pojedina¢no
razmatraju, s obzirom na konkretne okolnosti slucaja. Transparentnost, dostupnost i publicitet jamce
da svi potencijalni podnositelji zahtjeva razumiju sustav ovlas¢ivanja te da su razne radnje u postupku
unaprijed poznate”.

144. Tocno je da c¢lanak L. 631-7 Sesti stavak Zakonika o gradnji i stanovanju (,ponavljano” i
»Kratkorocno” iznajmljivanje namjestenih stambenih nekretnina ,tranzitnim klijentima koji ondje ne
prijavljuju prebivaliste”) sadrzava pomalo neodredene pojmove. Medutim, to je sasvim razumljivo s
obzirom na c¢injenicu da on mora opc¢inskim vije¢ima ostaviti odredeni prostor za konkretizaciju
znacenja tih pojmova.

145. Smatram da se Sud ne bi trebao upustati u apstraktne analize o tome §to bi razumno moglo biti
obuhvaceno pojmom ,kratkorocno”®, koji je klju¢an za potrebe predmeta koji se odnose na
kratkorocno iznajmljivanje namjestenih nekretnina. Samo se moze istaknuti da dok razdoblje od
nekoliko dana ili nekoliko tjedana ocito spada u logicko znacenje pojma ,kratkoro¢no”, to vjerojatno
ne bi vrijedilo za razdoblja od nekoliko mjeseci ili, posebno, ¢itave godine. Za pretpostaviti je da je
sustav ovlas¢ivanja manje prikladan $to je razdoblje duze. Dvojbeno je bi li takav sustav i dalje bio
prikladan za suzbijanje nestasice stambenih prostora za dugorocni najam kada bi bio primjenjiv preko
odredenog vremenskog praga. Medutim, naravno, u sferi razumnog te stoga proporcionalnog sasvim
je dopusteno vise (razlic¢itih) rjesenja.

146. Naposljetku, kada je rije¢ o dostupnosti i publicitetu, ne vidim zasto, protivno navodu zalitelja,
nije dovoljno da se opcinska pravila objave u gradskoj vije¢nici ili na internetskoj stranici Grada
Pariza. Povrh tog opceg zakljucka, nije uloga Suda da postane zamjenski voditelj internetske stranice
(ili arbiter web elegantiae) Grada Pariza tako da se upu$ta u raspravu o tome je li njezino sucelje
dovoljno azurirano i dostupno svima, osobito potencijalnim podnositeljima zahtjeva za ovlastenje.

V. Zakljucak

147. Predlazem da Sud na pitanja koja je postavio Cour de cassation (Kasacijski sud, Francuska)
odgovori na sljede¢i nacin:

— Direktiva 2006/123/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o uslugama na
unutarnjem trziStu primjenjuje se na nacionalne i opcinske odredbe kojima se ureduje pristup
usluzi koja se sastoji u ponavljanom kratkoro¢nom iznajmljivanju uz naknadu, ¢ak i u
neprofesionalne svrhe, stambenih prostora tranzitnim klijentima koji ondje ne prijavljuju
prebivaliste;

— ako se takvim nacionalnim i op¢inskim odredbama uspostavlja postupak za ishodenje odluke koja
omogucuje pristup pruzanju takvih usluga, tada te odredbe cine sustav ovlasc¢ivanja u smislu
¢lanaka 9. do 13. Direktive 2006/123;

59 U tom pogledu takoder vidjeti Priru¢nik Europske komisije za provedbu Direktive o uslugama, str. 25.

60 Zalitelji su na raspravi naveli da su francuski gradovi na razli¢ite nacine definirali pojam ,kratkoro¢no” — od tri ili osam uzastopnih mjeseci do
gotovo jedne godine.
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¢lanak 9. stavak 1. tocku (b) Direktive 2006/123 treba tumaciti na nacin da je cilj suzbijanja
nestasice stambenih prostora za dugoro¢ni najam vazan razlog u opéem interesu kojim se moze
opravdati nacionalna mjera kojom se ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih stambenih
prostora, na odredenim zemljopisnim podrudjima, tranzitnim klijentima koji ondje ne prijavljuju
prebivaliste podvrgava ovlastenju;

Direktivu 2006/123 treba tumaciti na nacin da joj se ne protive nacionalne i op¢inske odredbe koje
ponavljano kratkoro¢no iznajmljivanje namjestenih stambenih prostora tranzitnim klijentima koji
ondje ne prijavljuju prebivaliste podvrgavaju ovlastenju, pod uvjetom da su te odredbe u skladu s
obvezama iz ¢lanka 10. stavka 2. Direktive 2006/123, a osobito s uvjetima proporcionalnosti i
nediskriminacije, $to sud koji je uputio zahtjev treba provjeriti.
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