g

W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (peto vijece)

25. sijeCnja 2024. *

»Zahtjev za prethodnu odluku — Prijevoz — Uredba (EZ) br. 1370/2007 — Usluge javnog
zeljezniCkog i cestovnog prijevoza putnika — Ugovori o javnim uslugama — Obveze obavljanja
javnih usluga — Naknada za javnu uslugu — Clanak 4. stavak 1. tocka (b) — Obvezni sadrzaj
ugovora o javnim uslugama — Parametri za izracun naknade za javnu uslugu — Prethodno,
objektivno i transparentno odredivanje parametara — Neprovodenje postupka nadmetanja —
Primjena pravila za izracun naknade sadrzanih u Prilogu Uredbi (EZ) br. 1370/2007 — Uvjeti za
isplatu naknade predvideni nacionalnim propisima — Odredivanje iznosa naknade koji je
Zakonom o drzavnom prorac¢unu utvrden za godinu o kojoj je rijeC i isplata tog iznosa nadleznom
nacionalnom tijelu — Utvrdivanje parametara za izracun naknade upucivanjem na opca pravila”

U predmetu C-390/22,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Okrazen
sad — Burgas (Okruzni sud u Burgasu, Bugarska), odlukom od 7. lipnja 2022., koju je Sud zaprimio
14. lipnja 2022., u postupku
Obstina Pomorie
protiv
»ANHIALO AVTO” OOD,
SUD (peto vijece),

u sastavu: E. Regan (izvjestitelj), predsjednik vije¢a, Z. Csehi, M. Ilesic, L. Jarukaitis i D. Gratsias,
suci,

nezavisni odvjetnik: A. Rantos,

tajnik: R. Stefanova-Kamiseva, administratorica,

uzimajudi u obzir pisani dio postupka i nakon rasprave odrzane 21. lipnja 2023,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Obstinu Pomorie, Y. Bo$nakov, advokat,

— za bugarsku vladu, T. Mitova i L. Zaharieva, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: bugarski

HR
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— za Europsku komisiju, P. Messina, E. Rousseva i F. Tomat, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 5. listopada 2023,

donosi sljedecu

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje odredbi Uredbe (EZ) br. 1370/2007
Europskog parlamenta i Vijeca od 23. listopada 2007. o uslugama javnog zeljeznickog i cestovnog
prijevoza putnika i stavljanju izvan snage uredaba Vije¢a (EEZ) br. 1191/69 i (EEZ) br. 1107/70
(SL 2007., L 315, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 7., svezak 13., str. 96.
i ispravak SL 2021., L 48, str. 5.), osobito njezina clanka 4. stavka 1. tocke (b) podtocke i.

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Obstine Pomorie (Opc¢ina Pomorie, Bugarska) i drustva
SANHIALO AVTO” OOD (u daljnjem tekstu: drustvo Anhialo), drustva za prijevoz koje ima
sklopljen ugovor o javnim uslugama, u pogledu naknade koju ta opé¢ina duguje na ime troskova
nastalih ispunjavanjem obveza obavljanja javne usluge prijevoza putnika autobusom.

Pravni okvir

Pravo Unije
U skladu s uvodnim izjavama 9., 27. i 30. Uredbe br. 1370/2007:

»(9) [...] Da bi se pri dodjeli naknada ili isklju¢ivih prava zajamcila primjena nacela
transparentnosti, jednakog postupanja prema operatorima koji se natjecu i razmjernosti,
nuzno je da ugovor o javnim uslugama izmedu nadleznog tijela i odabranog operatora
javnih usluga odredi prirodu obveza obavljanja javne usluge i dogovorene naknade. Oblik
ili naziv ugovora mogu se razlikovati u skladu s pravnim sustavima drzava ¢lanica.

(27) Naknadu koju nadlezna tijela dodjeljuju radi pokrivanja troskova nastalih ispunjavanjem
obveze obavljanja javne usluge potrebno je racunati na nacin koji sprecava prekomjernu
naknadu. Ako nadlezno tijelo planira sklopiti ugovor o javnim uslugama, a da ga ne
podvrgne konkurentnom natjecajnom postupku, ono takoder mora postovati detaljna
pravila koja osiguravaju da iznos naknade bude prikladan te da odrazava nastojanja
usmjerena prema ucinkovitosti i kvaliteti usluge.

[...]
(30) Izravno sklopljeni ugovori o javnim uslugama trebali bi biti transparentniji.”

Clanak 1. Uredbe br. 1370/2007, naslovljen ,Svrha i podruéje primjene”, u stavku 1. odreduje:

»ovrha ove Uredbe je odredivanje kako, u skladu s pravilima zakonodavstva Zajednice, nadlezna tijela
mogu djelovati u podrucju javnog prijevoza putnika da bi zajam¢ila pruzanje usluga od opceg interesa
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koje su, izmedu ostalog, brojnije, sigurnije, kvalitetnije ili pruzene uz nizi tro$ak od onih koje bi samo
trziSte moglo ponuditi.

S tim ciljem ova Uredba utvrduje uvjete po kojima nadlezna tijela, prilikom odredivanja obveza
obavljanja javnih usluga ili njihovog ugovaranja, operatorima javnih usluga nadoknaduju nastale
troskove i/ili dodjeljuju iskljuciva prava u zamjenu za ispunjavanje obveza obavljanja javnih usluga.”

Clanak 2. te uredbe, naslovljen ,Definicije”, predvida:

»Za potrebe ove Uredbe:

[...]

(h) ,izravno sklapanje’ znaci sklapanje ugovora o javnim uslugama s operatorom javnih usluga bez
prethodnog postupka nadmetanja;

(i) ,ugovor o javnim uslugama’ znaci jedan ili vise pravno obvezuju¢ih akata koji potvrduju
sporazum izmedu nadleznog tijela i operatora javne usluge o povjeravanju upravljanja i
obavljanja usluga javnog prijevoza putnika tom operatoru, obuhvacenih obavezama
obavljanja javne usluge; ovisno o pravu drzave ¢lanice, ugovor takoder moze biti i odluka
koju je donijelo nadlezno tijelo:

— u obliku pojedina¢nog zakonodavnog ili regulatornog akta, ili

— sadrzavajudi uvjete prema kojima samo nadlezno tijelo pruza usluge ili povjerava pruzanje
takvih usluga unutarnjem operatoru;

[...]

() ,opce pravilo’ znaci mjera koja se bez diskriminacije primjenjuje na sve usluge javnog prijevoza
putnika iste vrste na danom zemljopisnom podrucju za koje je odgovorno nadlezno tijelo;

[...]"

U ¢lanku 3. stavku 1. navedene uredbe, naslovljenom ,,Ugovori o javnim uslugama i op¢a pravila”,
navodi se:

»Ako nadlezno tijelo odluci dodijeliti isklju¢ivo pravo i/ili naknadu bilo kakve naravi operatoru po
svom izboru u zamjenu za ispunjavanje obveza obavljanja javnih usluga, to ¢ini u okviru ugovora o
javnim uslugama.”

Clanak 4. Uredbe br. 1370/2007, naslovljen ,,Obvezni sadrzaj ugovora o javnim uslugama i op¢ih
pravila”, u stavku 1. predvida:

»Ugovori o javnim uslugama i op¢a pravila:
[...]
(b) unaprijed utvrduju na objektivan i transparentan nacin:

i. parametre na temelju kojih se racuna eventualno pla¢anje naknade; i
ii. prirodu i doseg svih dodijeljenih iskljucivih prava,
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na nacin koji onemogucuje prekomjernu naknadu. U sluc¢aju ugovora o javnim uslugama
dodijeljenim u skladu s ¢lankom 5. stavcima 2., 4., 5. 1 6., ovi se parametri utvrduju tako da
plac¢anje naknade ne smije premasiti iznos potreban za pokrivanje neto financijskog ucinka
troskova koji su nastali i prihoda koji su ostvareni ispunjavanjem obveza obavljanja javnih
usluga, uzimajuc¢i u obzir odnosni prihod zadrzan kod operatora javnih usluga i njegovu
razumnu dobit;

[...]"

Clanak 5. te uredbe, naslovljen ,Sklapanje ugovora o javnim uslugama”, u stavku 5. odreduje:

»U slucaju prekida usluga ili neposrednog rizika nastanka takve situacije, nadlezno tijelo moze
poduzeti izvanrednu mjeru. Ova izvanredna mjera moze imati oblik izravnog sklapanja, sluzbenog
sporazuma o produljenju ugovora o javnim uslugama ili zahtjeva za ispunjavanje odredenih obveza
obavljanja javnih usluga. [...]”

Clanak 6. navedene uredbe, naslovljen ,Naknada za javnu uslugu”, u stavku 1. predvida:

»Sve naknade vezane uz opca pravila ili uz Ugovor o javnim uslugama trebaju biti u skladu s
odredbama iz ¢lanka 4., bez obzira na to kako je ugovor dodijeljen. Sve naknade, bilo koje prirode,
vezane uz ugovore o javnim uslugama koji su sklopljeni izravno u skladu s ¢lankom 5. stavcima 2., 4.,
5. ili 6., odnosno vezane uz opca pravila, takoder trebaju biti u skladu s odredbama utvrdenim u
Prilogu.”

Tocka 2. Priloga Uredbi br. 1370/2007, naslovljenog ,Pravila primjenjiva na naknade u slucajevima
iz ¢lanka 6. stavka 1.7, glasi kako slijedi:

»Naknada ne smije prelaziti iznos koji odgovara neto financijskom ucinku jednakom zbroju ucinaka,
pozitivnih ili negativnih, po$tovanja obveza obavljanja javnih usluga na troskove i prihode operatora
javnih usluga. U¢inci se ocjenjuju usporedivanjem situacije u kojoj se postuje obveza obavljanja javne
usluge sa situacijom koja bi postojala kad se obveza ne bi postovala. Da bi se izracunao neto financijski
ucinak, nadlezno tijelo treba se voditi sljede¢com shemom:

troskovi nastali u vezi s obvezom obavljanja javne usluge ili skupom obveza obavljanja javnih usluga
koje je nametnulo nadlezno tijelo ili tijela, a sadrzane su u ugovoru o javnim uslugama i/ili u opéem
pravilu,

minus svi pozitivni financijski ucinci ostvareni u mrezi kojom se upravlja u okviru predmetne obveze
(obveza) obavljanja javnih usluga,

minus primici od tarifa odnosno svi ostali prihodi ostvareni prilikom ispunjavanja predmetne obveze
(obveza) obavljanja javnih usluga,

plus razumna dobit,

jednako je neto financijski ucinak.”

Bugarsko pravo

Zakon o cestovnom prijevozu
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Clanak 4. zavrénih odredbi Zakona za avtomobilnite prevozi (Zakon o cestovnom prijevozu) (DV
br. 82 od 17. rujna 1999.), u verziji koja se primjenjuje na glavni postupak, u stavcima 1. i 3.
odreduje:

»(1) U drzavnom proracunu Republike Bugarske godi$nje se predvidaju izdaci za sljedece:

1. subvencioniranje prijevoza putnika na nerentabilnim autobusnim linijama medugradskog
prijevoza te prijevoza u brdskim i drugim podru¢jima, na prijedlog ministra prometa,
informacijskih tehnologija i komunikacije;

2. naknadu za smanjenje prihoda s osnove primjene prijevoznickih tarifa koje su zakonodavnim
aktima predvidene za odredene skupine putnika.

[...]

3. Uvjeti i nacini dodjele sredstava iz stavka 1. te uvjeti i nacini izdavanja karata za prijevoz
odredenih skupina putnika koje su predvidene zakonodavnim aktima utvrduju se uredbom koju
donosi VijeCe ministara na prijedlog ministra prometa, informacijskih tehnologija i
komunikacije.”

Uredba br. 3 od 4. travnja 2005.

Clankom 1. stavkom 1. Naredbe n° 3 za usloviata i reda za predostavjane na sredstva za subsidirane
na prevoza na patnicite po nerentabilni avtobusni linii vav vatre$nogradskia transport i transporta
v planinski i drugi rajoni (Uredba br. 3 o uvjetima i nacinima dodjele sredstava za subvencioniranje
prijevoza putnika na nerentabilnim autobusnim linijama medugradskog prijevoza te prijevoza u
brdskim i drugim podrucjima) (DV br. 33 od 15. travnja 2005.) od 4. travnja 2005. predvidalo se:

»Ovom se uredbom utvrduju uvjeti i nacini dodjele subvencija koje su u sredi$njem proracunu
predvidene za gradski prijevoz putnika te za medugradski prijevoz putnika u slabo naseljenim
brdskim i grani¢nim podrucjima zemlje.”

Uredba iz 2015.

Clankom 1. stavcima 1. i 2. Naredbe za usloviata i reda za predostavjane na sredstva za
kompensirane na namalenite prihodi ot prilaganeto na ceni za obstestveni patniceski prevozi po
avtomobilnia transport, predvideni v normativnite aktove za opredeleni kategorii patnici, za
subsidirane na obstestveni patniceski prevozi po nerentabilni avtobusni linii vav vatresnogradskia
transport i transporta v planinski i drugi rajoni i za izdavane na prevozni dokumenti za izvar§vane
na prevozite (Uredba o uvjetima i nacinima dodjele sredstava za naknadu smanjenih prihoda zbog
primjene tarifa za javni cestovni prijevoz putnika koje su predvidene zakonodavnim aktima za
odredene skupine putnika u svrhu subvencioniranja javnog prijevoza putnika na nerentabilnim
autobusnim linijama medugradskog prijevoza kao i prijevoza u brdskim i drugim podrucjima te
za izdavanje prijevoznih isprava za obavljanje usluga prijevoza) (DV br. 51 od 7. srpnja 2015.) od
29. ozujka 2015., u verziji koja se primjenjuje na glavni postupak (u daljnjem tekstu: Uredba iz
2015.), odreduje se:

»(1) Ovom se uredbom utvrduju uvjeti i nacini dodjele sredstava koja su u srediSnjem proracunu
predvidena za pla¢anje naknada i subvencioniranje prijevoznika koji ispunjavaju obveze obavljanja
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javne usluge besplatnog prijevoza putnika i prijevoza putnika uz snizenu cijenu te gradskog i
medugradskog prijevoza putnika u brdskim i drugim slabo naseljenim podruéjima zemlje.

(2) Sredstva iz stavka 1. predstavljaju naknadu za uslugu javnog prijevoza putnika u smislu
Uredbe [br. 1370/2007] te se dodjeljuju podlozno uvjetima i nacinima koji su propisani
navedenom uredbom i nacionalnim zakonodavstvom na snazi.”

Clanak 2. stavak 1. te uredbe glasi kako slijedi:

»oredstva na koja se odnosi ova uredba dodjeljuju se do iznosa koji je Zakonom o drzavnom prora¢unu
utvrden za godinu o kojoj je rijec.”

U skladu s ¢lankom 3. stavcima 1. i 4. navedene uredbe:

»(1) Sredstva na koja se odnosi ova uredba dodjeljuju se u obliku ciljanih prijenosa iz sredi$njeg
proracuna u okviru sustava elektronic¢kih proracunskih placanja (sustav SEBRA). U tu se svrhu
utvrduju ogranicenja za opcine koje su postovale zakonski postupak sklapanja ugovora o
uslugama javnog prijevoza putnika na temelju Uredbe br. 1370/2007 i odredbi Zakona o javnoj
nabavi ili Zakona o koncesijama, ne dovodec¢i u pitanje nacela javnosti i transparentnosti,
slobodnog i postenog trzisnog natjecanja te jednakog postupanja i nediskriminacije.

[...]

(4) Op¢inski nacelnici isplacuju naknadu prijevoznicima ovisno o stvarno pruzenim uslugama
prijevoza.”

U ¢lanku 55. stavcima 1. i 2. iste uredbe navodi se:

»1. Subvencije za prijevoz putnika isplacuju se prijevoznicima iz proracuna op¢ina, do iznosa koji
ne premasuje neto financijski u¢inak ispunjenja obveze obavljanja javne usluge.

2. Neto financijski uc¢inak utvrduje se zbrajanjem troskova nastalih zbog obveze obavljanja javne
usluge koju je nalozilo nadlezno tijelo, a koja je sadrzana u ugovoru o javnim uslugama i/ili u
opem pravilu, umanjenih za sve pozitivne financijske ucinke ostvarene u mrezi kojom se
upravlja u okviru predmetne obveze obavljanja javne usluge, minus primici od tarifa odnosno svi
ostali prihodi ostvareni prilikom ispunjavanja predmetne obveze obavljanja javne usluge, plus
razumna dobit.”

Clankom 56. Uredbe iz 2015. predvida se:

»(1) Subvencije se dodjeljuju samo prijevoznicima s kojima je opcina o kojoj je rije¢ sklopila
ugovore koji ispunjavaju zahtjeve iz Uredbe br. 1370/2007.

(2) Ugovorima se nuzno ureduju sljedeci uvjeti:
1. parametri na temelju kojih se racuna subvencija;

2. priroda, opseg i doseg svih dodijeljenih iskljucivih prava te trajanje ugovora;
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3. mehanizmi za utvrdivanje troskova izravno povezanih s pruzanjem usluga, kao $to su troskovi
osoblja, energije, pristojbi za koristenje infrastrukture, odrzavanja i popravaka vozila javnog
prijevoza, Zeljeznickih vozild i postrojenja potrebnih za obavljanje usluga prijevoza putnika te
udio neizravnih troskova povezanih s pruzanjem usluga;

4. mehanizmi za raspodjelu prihoda od prodaje karata koje operator javnih usluga smije zadrzati,
otplatiti nadleznom tijelu ili podijeliti s tim tijelom;

5. iznos razumne dobiti;

6. obveza op¢inskih nacelnika i prijevoznikd da provode djelotvorne kontrole broja putnika na
subvencioniranim linijama gradskog i medugradskog prijevoza.

[...]

(4) Ako prijevoznici ne postuju uvjete ugovora, op¢inski nacelnici mogu smanjiti iznos subvencija
i takoder obustaviti njihovu dodjelu.”

Glavni postupak i prethodna pitanja

Odlukom od 14. kolovoza 2013. upravitelj okruga Burgas (Bugarska) odobrio je nacelniku Op¢ine
Pomorie da, za razdoblje od najviSe Sest mjeseci, izravno sklopi ugovor o javnim uslugama, u
smislu ¢lanka 5. stavka 5. Uredbe br. 1370/2007, o prijevozu putnika autobusom na odredenim
linjjama. Sklapanjem takvog ugovora nastojala se premostiti situacija u kojoj je doslo do prekida
obavljanja usluge javnog prijevoza putnikd na linijjama o kojima je rije¢ zbog isteka prethodno
sklopljenih ugovora i istodobnog dovrsetka postupka sklapanja novog ugovora o javnim uslugama.

Op¢ina Pomorie, u svojstvu nadleznog lokalnog tijela, i drustvo Anhialo, kao operator javne
usluge, sklopili su 1. studenoga 2013. na temelju te odluke ugovor u skladu s kojim je tom drustvu
povjerena zadaca pruzanja usluge javnog prijevoza putnikd na linijama o kojima je rije¢ (u
daljnjem tekstu: ugovor o kojem je rije¢). U skladu s ¢lankom 2. tog ugovora, on traje do
okoncanja postupka javne nabave predvidenog Zakonom o javnoj nabavi. Osim toga, na temelju
clanka 5. navedenog ugovora, nadlezno lokalno tijelo obvezalo se da ¢e u roku koji utvrdi
Ministarstvo financija isplatiti operatoru sredstva koja su u skladu sa zakonodavstvom na snazi
predvidena, ovisno o slucaju, za subvencioniranje i naknadu za besplatan prijevoz i prijevoz uz
snizenu cijenu odredenih skupina gradana u skladu s tim zakonodavstvom.

Ugovor o kojem je rije¢ raskinut je 15. sijeCnja 2019., nakon okoncanja postupka provedenog na
temelju Zakona o javnoj nabavi. Bududi da je nesporno da je drustvo Anhialo pruzalo usluge
prijevoza predvidene tim ugovorom, to je drustvo zatrazilo od Op¢ine Pomorie placanje naknada
dugovanih u skladu s navedenim ugovorom za razdoblje od 1. sije¢nja 2016. do 31. prosinca 2018.
Opc¢ina Pomorie isplatila mu je iznos od 3690 bugarskih leva (BGN) (oko 1886 eura), koji odgovara
ukupnom iznosu sredstava koja su utvrdena i isplacena toj op¢ini iz sredi$njeg proracuna
Republike Bugarske na ime subvencija za gradski i medugradski prijevoz.

Drustvo Anhialo osporavalo je taj iznos i podnijelo tuzbu Rajonen sadu Pomorie (Op¢inski sud u
Pomorieu, Bugarska). U vjestaCenju sudskog vjestaka za racunovodstvo utvrden je neto financijski
ucinak tog drustva za razdoblje o kojem je rijec, u smislu odredbi Priloga Uredbi br. 1370/2007 i
clanka 55. Uredbe iz 2015. U tom je vjestacenju utvrdeno da je neto financijski ucinak obveze
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obavljanja javne usluge koju je imalo navedeno drustvo iznosio oko 86 000 bugarskih leva (oko
43 800 eura). Drustvo Anhialo je pred tim sudom zahtijevalo isplatu jednog dijela dugovanog
iznosa koji je ostao nepodmiren, odnosno 24 931,60 bugarskih leva (oko 12 700 eura).

Presudom od 8. studenoga 2021. Rajonen sad Pomorie (Op¢inski sud u Pomorieu) prihvatio je tu
tuzbu. Taj je sud medu ostalim smatrao da je svrha naknade za javnu uslugu, u smislu Uredbe
br. 1370/2007, ispraviti negativan neto financijski uc¢inak koji je operator pretrpio zbog pruzanja
javne usluge. Smatrao je da Op¢ina Pomorie ne moze tvrditi da drustvo Anhialo nije imalo pravo
na naknadu za javnu uslugu jer ugovor o kojem je rijec nije sadrzavao obvezne uvjete iz ¢lanka 56.
stavka 2. Uredbe iz 2015., s obzirom na to da je taj ugovor sklopljen 1. studenoga 2013., odnosno
prije njezina donosenja.

Op¢ina Pomorie podnijela je zalbu protiv te presude Okrazen sadu — Burgas (Okruzni sud u
Burgasu, Bugarska), sudu koji je uputio zahtjev. Istice da su, s obzirom na to da Uredba
br. 1370/2007 proizvodi izravan uclinak od dana svojeg donosenja, odnosno od
23. listopada 2007., zahtjevi iz njezina ¢lanka 4. stavka 1. na snazi od tog datuma i da je zbog toga
$to oni nisu sadrzani u ugovoru o kojem je rijec, isplata subvencije potpuno neosnovana. Opc¢ina
Pomorie takoder je na temelju ¢lanka 5. predmetnog ugovora zakljucila da njezina obveza
isplac¢ivanja subvencija nije bezuvjetna, nego ovisi o ispunjenju uvjeta predvidenih nacionalnim
propisima. Stoga joj se ne moze prigovoriti da, zbog neisplate subvencija iz sredi$njeg drzavnog
proracuna u opcinski proracun, prijevoznicima nije ispla¢ena nikakva naknada za javnu uslugu.
Naposljetku, op¢ina navodi da ne moze sama odrediti iznos naknada i subvencija te da samo
moze sama raspodijeliti iznose koji su joj u tu svrhu namjenski dodijeljeni.

Drustvo Anhialo je pred sudom koji je uputio zahtjev navelo da je, kao $to proizlazi iz vjestacenja
sudskog vjestaka za racunovodstvo, postovalo sve zahtjeve predvidene Uredbom br. 1370/2007 i
Uredbom iz 2015. Tvrdi da je prigovor prema kojem je drzava odgovorna za plac¢anje subvencija
op¢ini neosnovan. Prema njegovu misljenju, ¢clankom 3. stavkom 1. te uredbe predvida se da je
odgovornost za uskladenost ugovora o javnom prijevozu s Uredbom br. 1370/2007 u potpunosti
na op¢inama. Zbog toga, dodjela subvencija iz sredi$njeg drzavnog proracuna ovisi iskljucivo o
op¢ini o kojoj je rije¢ i o tome postuje li ona zakonske zahtjeve koji se odnose na sklapanje
ugovora o javnim uslugama. Stoga je Opc¢ina Pomorie, Cija je zadaca to da osigura javni prijevoz
na svojem podrudju, uvijek duzna u cijelosti isplatiti naknadu za javnu uslugu zainteresiranom
operatoru javne usluge, neovisno o tome je li joj subvencija dodijeljena ili nije.

Sud koji je uputio zahtjev istice da je Uredba iz 2015. donesena na temelju Zakona o cestovnom
prijevozu, u verziji koja se primjenjuje na spor u glavhom postupku, osobito ¢lanka 4. stavka 1.
njegovih zavr$nih odredbi, i da se ¢lankom 2. stavkom 1. te uredbe predvida da se sredstva
dodjeljuju do iznosa koji je Zakonom o drzavnom proracunu utvrden za godinu o kojoj je rijec.
Takoder navodi da se ¢lankom 56. stavkom 1. navedene uredbe odreduje da se subvencije
dodjeljuju samo operatorima javnih usluga s kojima je op¢ina o kojoj je rije¢ sklopila ugovore koji
ispunjavaju zahtjeve predvidene Uredbom br. 1370/2007. Nadlezna tijela tumace nacionalni
propis na nacin da za plac¢anje naknade za javnu uslugu zahtijeva da ona bude predvidena tim
zakonom i da se pla¢a nadleznom tijelu. Medutim, Uredba br. 1370/2007, a osobito njezin
clanak 6. stavak 1., ne sadrzava takve zahtjeve u pogledu plac¢anja naknade za javnu uslugu.

Slijedom toga, sud koji je uputio zahtjev Zeli doznati dopusta li se tom uredbom to da drzava

clanica predvidi dodatne zahtjeve i ogranic¢enja za placanje naknade za javnu uslugu prijevozniku
u zamjenu za njegovo ispunjenje obveze obavljanja javne usluge.
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Osim toga, u ugovoru o kojem je rije¢ ne utvrduju se parametri na temelju kojih se racuna naknada
za javnu uslugu, nego se u tom pogledu upucuje na nacionalne propise. Prema misljenju suda koji
je uputio zahtjev, s obzirom na to da se u ¢lanku 4. stavku 1. tocki (b) podtocki i. Uredbe
br. 1370/2007 navode ,,ugovori o javnim uslugama i op¢a pravila” kojima se utvrduju ti parametri,
upotreba veznika ,i” mogla bi se tumaciti na nacin da je dovoljno da se parametri na temelju kojih
se racuna naknada utvrde u op¢im pravilima, odnosno pravilima donesenima u okviru Uredbe iz
2015. i, prije, Uredbe br. 3 od 4. travnja 2005. Drugo bi se tumacenje sastojalo od zakljucka da ti
parametri nuzno moraju biti utvrdeni, ne samo u op¢im pravilima nego i u ugovoru o javnim
uslugama, u smislu te uredbe.

U tim je okolnostima Okrazen sad — Burgas (Okruzni sud u Burgasu) odlucio prekinuti postupak i
uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Dopustaju li odredbe Uredbe [br. 1370/2007] da drzava ¢lanica nacionalnim zakonom ili
internim pravilima uvede dodatne zahtjeve i ogranicenja u pogledu pladanja naknade
prijevozniku za ispunjenje obveze obavljanja javne usluge koji nisu predvideni tom uredbom?

2. Dopusta li se clankom 4. stavkom 1. tockom (b) podto¢kom i. Uredbe [br. 1370/2007] placanje
naknade prijevozniku za ispunjenje obveze obavljanja javne usluge ako parametri na temelju
kojih se ra¢una naknada nisu unaprijed utvrdeni ugovorom o javnim uslugama, nego opéim
pravilima te je neto financijski ucinak ili iznos dugovane naknade odreden u skladu s
mehanizmom predvidenim [tom uredbom]?”

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 4. stavak 1. tocku (b)
Uredbe br. 1370/2007 tumaciti na nacin da mu se protivi propis drzave ¢lanice prema kojem se
naknada koju je nadlezno tijelo isplatilo operatoru javne usluge u okviru izvr§enja ugovora o
javnim uslugama moze dodijeliti potonjem samo ako su sredstva koja odgovaraju toj naknadi bila
predvidena zakonom o proracunu te drzave ¢lanice za godinu o kojoj je rijec i isplacena tom tijelu.

Valja podsjetiti na to da je, u skladu s ¢lankom 1. stavkom 1. prvim podstavkom Uredbe
br. 1370/2007, njezina svrha odredivanje kako, u skladu s pravilima zakonodavstva Unije,
nadlezna tijela mogu djelovati u podrucju javnog prijevoza putnika da bi zajamcila pruzanje
usluga od opceg interesa koje su, izmedu ostalog, brojnije, sigurnije, kvalitetnije ili pruzene uz
nizi trosak od onih koje bi samo trziste moglo ponuditi.

S tim ciljem ta uredba utvrduje, u skladu s drugim podstavkom tog clanka 1. stavka 1., uvjete po
kojima nadlezna tijela, prilikom odredivanja obveza obavljanja javnih usluga ili njihova
ugovaranja, operatorima javnih usluga nadoknaduju nastale troskove i/ili dodjeljuju iskljuciva
prava u zamjenu za ispunjavanje obveza obavljanja javnih usluga.

Uredba br. 1370/2007 stoga sadrzava posebna pravila kojima se predvidaju nacini intervencije u
opce sustave javne nabave, Ciji je predmet uspostava pravnog okvira u podrucju dodjele naknada
i/ili iskljucivih prava za troskove nastale izvr§avanjem obveza pruzanja javnih usluga (presuda od
21. prosinca 2023., DOBELES AUTOBUSU Parks i dr., C-421/22, EU:C:2023:1028, t. 35. i

navedena sudska praksa).
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Medu odredbama koje cine taj pravni okvir, ¢lanak 3. stavak 1. te uredbe predvida da, ako
nadlezno tijelo drzave Clanice odluci dodijeliti iskljucivo pravo i/ili naknadu za pruzanje javne
usluge bilo koje naravi operatoru po svojem izboru u zamjenu za ispunjenje obveza obavljanja
javnih usluga, ono to ¢ini u okviru ugovora o javnim uslugama, pri ¢emu ta odredba uspostavlja
nacelo prema kojem se obveze pruzanja javne usluge i s njima povezane naknade moraju utvrditi
u okviru takvog ugovora (presuda od 21. prosinca 2023. DOBELES AUTOBUSU Parks i dr.,
C-421/22, EU:C:2023:1028, t. 36. i navedena sudska praksa).

Iz izricitog teksta clanka 6. stavka 1. prve recenice Uredbe br. 1370/2007 proizlazi da naknada
vezana uz takav ugovor o javnim uslugama trebaju biti u skladu sa zahtjevima predvidenima u
clanku 4. te uredbe, kojim se odreduje njezin obvezni sadrzaj, bez obzira na to kako je ugovor
dodijeljen.

Usto, u skladu s drugom recenicom tog clanka 6. stavka 1., naknada koja se dodjeljuje bez
postupka nadmetanja takoder mora biti u skladu s detaljnim odredbama o izracunu naknade iz
Priloga Uredbi br. 1370/2007, ¢ija je svrha, kao $to to proizlazi iz njezine uvodne izjave 27.,
osigurati prikladnost iznosa naknade te ucinkovitost i kvalitetu javne usluge. To je osobito slucaj
s ugovorom o javnim uslugama kao u glavhom predmetu, koji je nadlezno lokalno tijelo, u smislu
clanka 2. tocke (h) te uredbe, izravno sklopilo s operatorom javne usluge kao izvanrednu mjeru, na
temelju ¢lanka 5. stavka 5. navedene uredbe.

S jedne strane, ¢lankom 4. stavkom 1. tockom (b) podtockom i. Uredbe br. 1370/2007 propisuje se
da se ugovorima o javnim uslugama, bez obzira na nacin njihova sklapanja, moraju unaprijed na
objektivan i transparentan nacin utvrditi parametri na temelju kojih se racuna plac¢anje naknade,
ako je predvidena.

S druge strane, ako je ugovor o javnim uslugama sklopljen bez postupka nadmetanja, druga
recenica Clanka 4. stavka 1. tocke (b) te uredbe, u vezi s tockom 2. Priloga toj uredbi, propisuje da
se ti parametri utvrduju tako da naknada ne smije prelaziti iznos koji odgovara neto financijskom
ucinku ispunjavanja obveze obavljanja javnih usluga na operatora javne usluge. Taj se iznos dobiva
tako da se od troskova nastalih ispunjavanjem takvih obveza oduzmu njihovi pozitivni financijski
ucinci i primici od tarifa ostvarenih prilikom izvr$avanja javne obveze te se dobiveni rezultat uveca
za iznos koji odgovara ,razumnoj dobiti” koju svaki operator ima pravo ocekivati.

Kao sto to proizlazi iz uvodnih izjava 9. i 30. Uredbe br. 1370/2007, takvim obvezama koje se
odnose na naknade dogovorene ugovorom o javnim uslugama nastoji se osigurati postovanje
nacela jednakog postupanja, proporcionalnosti i transparentnosti, pri ¢emu je potonje nacelo jos$
vaznije kada se ugovorom o javnim uslugama naknada dodjeljuje bez postupka nadmetanja.

Toc¢no je da iz odredbi ¢lanka 4. stavka 1. tocke (b) Uredbe br. 1370/2007 proizlazi da nadlezna
tijela, s obzirom na to da je na njima da utvrde parametre za izracun naknade koja se duguje
operatoru javne usluge, nuzno raspolazu odredenom marginom prosudbe kako bi osmislila
mehanizam takve naknade (vidjeti u tom smislu presudu od 21. prosinca 2023., DOBELES
AUTOBUSU PARKS i dr., C-421/22, EU:C:2023:1028, t. 42.), pri ¢emu je ona ipak strogo
ogranicena drugom recenicom tog ¢lanka 4. stavka 1. tocke (b) i detaljnim pravilima iz priloga toj
uredbi kada se, kao u glavnom predmetu, naknada dodjeljuje u okviru ugovora o javnim uslugama
bez postupka nadmetanja.
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Medutim, ostaje ¢injenica da, prema sudskoj praksi Suda, drzave ¢lanice, kada izvrsavaju marginu
prosudbe koja im je dodijeljena uredbom, koja je, na temelju ¢lanka 288. drugog stavka UFEU-a,
obvezujuca u cijelosti i izravno se primjenjuje u svim drzavama c¢lanicama, moraju koristiti tu
marginu prosudbe u granicama odredaba te uredbe kako ne bi dovele u pitanje njezin sadrzaj i
ciljeve (vidjeti u tom smislu presudu od 28. travnja 2022., Meta Platforms Ireland, C-319/20,
EU:C:2022:322, t. 58. 1 60. i navedenu sudsku praksu).

Kao $to je to nezavisni odvjetnik u biti istaknuo u tockama 43. i 44. svojeg misljenja, naknada — ciji
iznos isplacen operatoru javne usluge u okviru ugovora o javnim uslugama sam po sebi ovisi o
iznosu sredstava koji se svake godine odreduje zakonom o proracunu drzave clanice o kojoj je
rije¢ i o naknadnoj isplati tih sredstava nadleznom lokalnom tijelu — temelji se na parametrima za
izracun kojima se povreduju zahtjevi koji proizlaze iz ¢lanka 4. stavka 1. tocke (b) Uredbe
br. 1370/2007, u vezi s tockom 2. njezina priloga. Naime, suprotno onomu §to je propisano u tim
odredbama, takvi parametri, s jedne strane, nisu unaprijed utvrdeni na objektivan i transparentan
nacin i, s druge strane, nisu povezani s neto financijskim ucinkom ispunjenja obveze obavljanja
javne usluge na operatora javnog prijevoza.

Stoga, valja utvrditi da takav sustav naknade ne omogucuje operatoru javne usluge o kojem je rije¢
da prilikom sklapanja ugovora o pruzanju javne usluge sa svom potrebnom preciznos$¢u odredi
naknadu koju ima pravo primiti od nadleznog tijela u zamjenu za izvrSavanje svojih obveza
obavljanja javne usluge.

U tom smislu, taj sustav moze, zbog nesigurnosti koja proizlazi iz nedostatka transparentnosti u
pogledu iznosa naknade koji moze biti naplacen, ugroziti cilj Uredbe br. 1370/2007, koji se
sastoji, kao $to to ve¢ proizlazi iz tocke 30. ove presude, od definiranja uvjeta za dodjelu naknade
kako bi se pod pravicnim uvjetima trziSnog natjecanja osiguralo pruzanje javne usluge prijevoza
putnika koja je istodobno ucinkovita i financijski isplativa, s ciljem postizanja visoke razine
kvalitete tih usluga (presuda od 21. prosinca 2023., DOBELES AUTOBUSU Parks i dr., C-421/22,
EU:C:2023:1028, t. 45. i navedena sudska praksa).

Iz toga slijedi da takav sustav prekoracuje marginu prosudbe priznatu drzavama clanicama
clankom 4. stavkom 1. tockom (b) Uredbe br. 1370/2007 u svrhu odredivanja sustava naknade za
javnu uslugu.

Slijedom toga, na prvo pitanje valja odgovoriti tako da clanak 4. stavak 1. to¢ku (b) Uredbe
br. 1370/2007 treba tumaciti na nacin da mu se protivi propis drzave clanice prema kojem se
naknada koju je nadlezno tijelo isplatilo operatoru javne usluge u okviru izvr§enja ugovora o
javnim uslugama moze dodijeliti potonjem samo ako su sredstva koja odgovaraju toj naknadi bila
predvidena zakonom o proracunu te drzave ¢lanice za godinu o kojoj je rijec i isplacena tom tijelu.

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 4. stavak 1. tocku (b)
Uredbe br. 1370/2007 tumaciti na nacin da mu se protivi propis drzave ¢lanice koji nadleznom
tijelu dopusta placanje naknade operatoru javne usluge u okviru izvrsenja ugovora o javnim
uslugama ako parametri na temelju kojih se ra¢una ta naknada nisu utvrdeni u tom ugovoru,
nego su unaprijed, na objektivan i transparentan nacin, propisani u op¢im pravilima kojima se
odreduje iznos navedene naknade.

ECLI:EU:C:2024:75 11
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U skladu s ustaljenom sudskom praksom, prilikom tumacenja odredbe prava Unije valja uzeti u
obzir ne samo njezin tekst nego i njezin kontekst te ciljeve propisa kojeg je dio (vidjeti u tom
smislu presudu od 24. listopada 2019., Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato
(Izravno sklapanje ugovora o uslugama javnog prijevoza), C-515/18, EU:C:2019:893, t. 23.).

Sto se tice, kao prvo, teksta ¢lanka 4. stavka 1. tocke (b) Uredbe br. 1370/2007, valja istaknuti da se,
prema njemu, ugovorima o javnim uslugama ,i” opéim pravilima moraju, u skladu s tockom (i) te
odredbe, unaprijed na objektivan i transparentan nacin utvrditi parametri na temelju kojih se
racuna eventualno plac¢anje naknade za javnu uslugu, ako je predvidena.

Iz tog teksta jasno proizlazi da se medu aktima koji omogucuju odredivanje iznosa naknade ne
nalaze samo ugovori o javnim uslugama nego i op¢a pravila, koja su utvrdena u ¢lanku 2. tocki (1)
Uredbe br. 1370/2007, kao mjere koje se bez diskriminacije primjenjuju na sve usluge javnog
prijevoza putnika iste vrste na danom zemljopisnom podrucju za koje je odgovorno nadlezno
tijelo.

Iz toga slijedi da se ¢lankom 4. stavkom 1. tockom (b) Uredbe br. 1370/2007 ne zahtijeva da svi
parametri za izracun naknade predvidene ugovorom o javnim uslugama budu utvrdeni u takvom
ugovoru, nego se zahtijeva samo da ti parametri budu utvrdeni unaprijed, na objektivan i
transparentan nacin, bilo u ugovoru o javnim uslugama, bilo u opéim pravilima.

Kao drugo, to je tumacenje potkrijepljeno kontekstom navedene odredbe. Naime, c¢lanak 2.
tocka (i) Uredbe br. 1370/2007 predvida da pojam ,,ugovor o javnim uslugama” obuhvaca pravno
obvezujuce akte koji potvrduju sporazum izmedu nadleznog tijela i operatora javne usluge o
povjeravanju potonjem upravljanja i obavljanja usluga javnog prijevoza putnika, obuhvacenih
obavezama obavljanja javne usluge. U toj se odredbi usto navodi da, ovisno o pravu drzave
¢lanice, ugovor o javnim uslugama takoder moze biti i odluka koju je donijelo nadlezno tijelo u
obliku pojedina¢nog zakonodavnog ili regulatornog akta, ili koja sadrzava uvjete prema kojima
samo to tijelo pruza usluge ili povjerava njihovo pruzanje unutarnjem operatoru.

Iz toga proizlazi, kao §to to potvrduje i uvodna izjava 9. Uredbe br. 1370/2007, da, uzimajuci u
obzir razlike koje postoje izmedu pravnih sustava drzava clanica, pojam ,ugovor o javnim
uslugama” u smislu te uredbe treba shvatiti u Sirem smislu te on obuhvac¢a ne samo ugovorne
nego i druge akte, osobito zakonodavne i regulatorne. Iz toga proizlazi da se takav ugovor moze
sastojati od kombinacije opleg pravnog akta kojim se obavljanje javne usluge dodjeljuje
operatoru i upravnog akta kojim se utvrduju detaljni zahtjevi u pogledu pruzanja te usluge, ¢ime se
potvrduje, kao sto je to nezavisni odvjetnik naveo u tocki 54. svojeg misljenja, da se parametri za
izracun naknade za javnu uslugu mogu utvrditi upuéivanjem na opc¢a zakonodavna ili regulatorna
pravila.

Sto se tice, kao trece, ciljeva Uredbe br. 1370/2007, valja podsjetiti na to da je, kao $to je to ve¢
istaknuto u tockama 36. i 38. ove presude, cilj transparentnosti od kljucne vaznosti kad je rije¢ o
parametrima za izracun naknade za pruzanje javne usluge, osobito kada se ona ne dodjeljuje u
okviru postupka nadmetanja.

Medutim, kako bi se taj cilj ostvario, nije nuzno da svi parametri za izracun naknade budu
predvideni u ugovoru o javnim uslugama sklopljenom izmedu nadleznog tijela i operatora javne
usluge. Naime, s obzirom na to da se opca pravila o takvim parametrima, u skladu s ¢lankom 4.
stavkom 1. tockom (b) podtoc¢kom i. Uredbe br. 1370/2007, unaprijed utvrduju na objektivan i
transparentan nacin te da se, osim toga, u uvjetima neprovodenja postupka nadmetanja postuju
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detaljna pravila navedena u prilogu toj uredbi, operator javne usluge moze sa svom potrebnom
precizno$¢u odrediti iznos naknade koja mu se duguje za ispunjavanje obveza javne usluge koje
ima.

Slijedom toga, na drugo pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 4. stavak 1. tocku (b) Uredbe
br. 1370/2007 treba tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi propis drzave ¢lanice koji nadleznom
tijelu dopusta placanje naknade operatoru javne usluge u okviru izvrsenja ugovora o javnim
uslugama ako parametri na temelju kojih se ra¢una ta naknada nisu utvrdeni u tom ugovoru,
nego su unaprijed, na objektivan i transparentan nacin, propisani u op¢im pravilima kojima se
odreduje iznos navedene naknade.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom
koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja
ocitovanja Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (peto vijece) odlucuje:

1. Clanak 4. stavak 1. to¢ku (b) Uredbe (EZ) br. 1370/2007 Europskog parlamenta i Vije¢a od
23. listopada 2007. o uslugama javnog Zeljeznickog i cestovnog prijevoza putnika i
stavljanju izvan snage uredaba Vije¢a (EEZ) br. 1191/69 i (EEZ) br. 1107/70

treba tumaciti na nacin da mu se:

protivi propis drzave clanice prema kojem se naknada koju je nadlezno tijelo isplatilo
operatoru javne usluge u okviru izvr§enja ugovora o javnim uslugama moze dodijeliti
potonjem samo ako su sredstva koja odgovaraju toj naknadi bila predvidena zakonom o
proracunu te drzave clanice za godinu o kojoj je rijec i ispla¢ena tom tijelu.

2. Clanak 4. stavak 1. tocku (b) Uredbe br. 1370/2007

treba tumaciti na nacin da mu se:

ne protivi propis drzave clanice koji nadleznom tijelu dopusta pla¢anje naknade
operatoru javne usluge u okviru izvrsenja ugovora o javnim uslugama ako parametri na
temelju kojih se racuna ta naknada nisu utvrdeni u tom ugovoru, nego su unaprijed, na

objektivan i transparentan nacin, propisani u opc¢im pravilima kojima se odreduje iznos
navedene naknade.

Potpisi
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