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PRESUDA SUDA (peto vijece)

6. ozujka 2025.*

»Zahtjev za prethodnu odluku - Unutarnje trziste elektricne energije — Direktiva

(EU) 2019/944 — Clanak 57. stavci4.i5. — Neovisnost nacionalnog regulatornog tijela pri
izvr$avanju duznosti i ovlasti — Smyjernice koje je izdala drzava ¢lanica — Zakonodavna izmjena u
cilju smanjenja cijena distribucije elektricne energije — Odluka o metodama kontrole tarifa za rad

elektroenergetske mreze koju je predmetno regulatorno tijelo donijelo nakon te izmjene —

Uzimanje u obzir pripremnih akata zakona kojim je izvr§ena navedena izmjena”

U predmetu C-48/23,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
markkinaoikeus (Trgovacki sud, Finska), odlukom od 1. veljace 2023., koju je Sud zaprimio
1. veljace 2023., u postupku
Alajiarven Sihko Oy i dr.,
Elenia Verkko Oyj
protiv
Energiavirasto,

SUD (peto vijece),

u sastavu: L. Jarukaitis (izvjestitelj), predsjednik cetvrtog vijeca, u svojstvu predsjednika petog
vijeca, D. Gratsias i E. Regan, suci,

nezavisni odvjetnik: A. Rantos,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani dio postupka,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Alajérven Séhko Oy i dr., E. Ruohoniemi, asianajaja,

— za Elenia Verkko Oyj, M. Alkio, asianajaja,

* Jezik postupka: finski

HR
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— za Energiavirasto, ]. Tervo, u svojstvu agenta,

— za finsku vladu, M. Pere, u svojstvu agenta,

— za ciparsku vladu, E. Symeonidou, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, O. Beynet, J. Ringborg i T. Scharf, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 5. rujna 2024.,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 57. stavaka 4. i 5. te ¢lanka 59.
Direktive (EU) 2019/944 Europskog parlamenta i Vije¢a od 5. lipnja 2019. o zajednickim
pravilima za unutarnje trziste elektri¢ne energije i izmjeni Direktive 2012/27/EU (SL 2019.,
L 158, str. 125.).

Zahtjev je podnesen u okviru spora izmedu Alajarvena Séhkoé Oy i dr. te Elenije Verkko Oyj,
finskih drustava, operatora elektroenergetskih sustava, s jedne strane, i Energiavirasta (Agencija za
energiju, Finska), s druge strane, u vezi s ponistenjem odluka te agencije u dijelu u kojem su njima
izmijenjene metode kontrole tarifa za rad elektroenergetske mreze.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva 2009/72/EZ

Stavci 4. i 5. ¢lanka 35. Direktive 2009/72/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. srpnja 2009. o
zajednickim pravilima za unutarnje trziste elektri¢ne energije i stavljanju izvan snage Direktive
2003/54/EZ (SL 2009., L 211, str. 55.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 12.,
svezak 4., str. 29.), naslovljenog ,,Odredivanje i neovisnost regulatornih tijela”, glasili su:

»4. Drzave clanice jamce neovisnost regulatornog tijela i osiguravaju njegovo objektivno i
transparentno izvrSavanje ovlasti. U tu svrhu drzave ¢lanice osiguravaju da regulatorno tijelo pri
provodenju regulatornih zadataka koji su mu povjereni ovom Direktivom i povezanim
zakonodavstvom:

a) bude pravno odvojeno i funkcionalno neovisno o bilo kojem drugom javnom ili privatnom
subjektu;

b) osigurava da njegovo osoblje i osobe odgovorne za upravljanje njime:
i. djeluju neovisno o bilo kojim trzisnim interesima; i
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ii. ne traze niti primaju izravne upute ni od koje vlade ni drugog javnog ni fizickog subjekta pri
provodenju regulatornih zadataka. Ovaj zahtjev ne dovodi u pitanje blisku suradnju, kako je
odgovarajuce, s drugim relevantnim nacionalnim tijelima ni smjernice opce politike koje
donosi vlada, a koje nisu povezane s regulatornim ovlastima i duznostima na temelju
¢lanka 37.

5. Radi zastite neovisnosti regulatornog tijela, drzave ¢lanice posebno osiguravaju da:

a) regulatorno tijelo moze donositi autonomne odluke, neovisno o bilo kojem politickom tijelu te
da mu se zasebno godis$nje dodjeljuju proracunska sredstva, uz autonomiju u izvr$avanju
dodijeljenih proracunskih sredstava, kao i prikladne ljudske i financijske resurse za izvrsavanje
njegovih duznosti; i

b) Clanovi upravljackog odbora regulatornog tijela ili, u nedostatku takvog odbora, najvise
rukovodstvo regulatornog tijela imenuje se na utvrdeno razdoblje od pet do sedam godina, uz
mogucnost jednog produljenja.

U vezi s prvim podstavkom tockom (b) drzave Clanice osiguravaju odgovarajuci sustav rotacije za
upravljacki odbor ili najvise rukovodstvo. Clanovi upravljackog odbora ili, u nedostatku takvog
odbora, ¢lanovi najviseg rukovodstva mogu biti razrijeseni duznosti tijekom mandata samo ako
prestanu ispunjavati uvjete navedene u ovom ¢lanku ili ako su po¢inili propust u radu na temelju
nacionalnog prava.”

Direktiva 2019/944
U skladu s uvodnim izjavama 80. i 87. Direktive 2019/944:

»(80) Regulatorna tijela trebaju imati moguénost donosenja odluka povezanih sa svim
relevantnim regulatornim pitanjima kako bi unutarnje trziste elektricne energije
funkcioniralo ispravno te moraju biti potpuno neovisni o bilo kojim drugim javnim ili
privatnim interesima. [...]

[...]

(87) Ovom Direktivom [...] drzavama ¢lanicama se ne uskracuje moguénost da uspostave i
objave svoje nacionalne energetske politike. Slijedom toga, ovisno o ustavhom uredenju
drzave clanice, odredivanje politickog okvira u kojem regulatorna tijela moraju djelovati,
na primjer u pogledu sigurnosti opskrbe, moglo bi biti u nadleznosti drzave ¢lanice.
Medutim, opéim smjernicama energetske politike koje je izdala drzava Clanica ne bi se
smjelo zadirati u samostalnost ili neovisnost regulatornih tijela.”
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Clanak 57. te direktive naslovljen ,Odredivanje i neovisnost regulatornih tijela” u stavcima 4. i 5.
propisuje:

»4. Drzave clanice jamce neovisnost regulatornog tijela i osiguravaju njegovo objektivno i
transparentno izvrsavanje ovlasti. U tu svrhu drzave ¢lanice osiguravaju da regulatorno tijelo pri
provodenju regulatornih zadataka koji su mu povjereni ovom Direktivom i povezanim
zakonodavstvom:

a) bude pravno odvojeno i funkcionalno neovisno o bilo kojem drugom javnom ili privatnom
subjektu;

b) osigurava da njegovo osoblje i osobe odgovorne za upravljanje njime:
i. djeluju neovisno o bilo kojim trzi$nim interesima; i
ii. ne traze niti primaju izravne upute ni od koje vlade ni drugog javnog ni privatnog subjekta
pri provodenju regulatornih zadataka. Taj zahtjev ne dovodi u pitanje blisku suradnju, kako
je primjereno, s drugim relevantnim nacionalnim tijelima ni smjernice opce politike koje
donosi vlada, a koje nisu povezane s regulatornim ovlastima i duznostima na temelju
¢lanka 59.

5. Radi zastite neovisnosti regulatornog tijela drzave Clanice posebno osiguravaju sljedece:
a) regulatorno tijelo moze donositi autonomne odluke, neovisno o bilo kojem politickom tijelu;

[...]"

Clanak 59. te direktive, naslovljen ,Duznosti i ovlasti regulatornog tijela”, u stavku 1. to¢kama (a) i
(m) odreduje:

»Regulatorno tijelo ima sljedece duznosti:

a) odredivanje ili odobravanje tarifa za prijenos ili distribuciju ili njihovih metodologija [izracuna]
ili oboje, u skladu s transparentnim kriterijima;

[...]
m) utvrdivanje ili odobravanje standarda i zahtjeva za kvalitetu usluge i opskrbe ili doprinos tome

zajedno s drugim nadleznim tijelima te pradenje poStovanja pravila sigurnosti i pouzdanosti
mreZe i ocjenjivanje njihove ucinkovitosti u proslom razdoblju.”

Finsko pravo

Zakon o nadzoru

U skladu s ¢lankom 10. prvim stavkom tockom 1. lakija sdhko— ja maakaasumarkkinoiden
valvonnasta (590/2013) (Zakon o nadzoru trzista elektri¢ne energije i prirodnog plina (590/2013),
u daljnjem tekstu: Zakon o nadzoru), Agencija za energiju treba odlukom (odluka o utvrdenju) za
operatora sustava, glavnog operatora sustava kao upravitelja sustava i operatora prijenosnih
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sustava kao upravitelja sustava na obvezuju¢i nacin utvrditi metodologije za odredivanje stope
povrata operatoru sustava za koristenje sustava i naknada koje treba naplatiti za usluge prijenosa
tijekom kontrolnog razdoblja prije njihova uvodenja.

Clanak 10. drugi stavak tog zakona propisuje da se u odluci o utvrdenju metodologija koje treba
primijeniti prilikom odredivanja cijene mogu izdati nalozi, medu ostalim, u pogledu nacela za
procjenu kapitala koji je vezan za distribucijski sustav ili neku uslugu, nacina odredivanja
dopustene stope povrata kapitala koji je vezan za koristenje distribucijskog sustava ili neku
uslugu odnosno dopustene stope povrata za uslugu, nacdina utvrdivanja rezultata koriStenja
distribucijskog sustava ili neke usluge, ispravka ra¢una dobiti i gubitka te bilance koji je zbog toga
postao nuzan, ciljeva kojima se poticu povecanje ucinkovitosti koristenja distribucijskog sustava,
unapredivanje integracije trziSta, poboljSanje mrezne sigurnosti i unapredivanje istrazivacke
aktivnosti koja je povezana s time, razvoj mreze i pruzanje usluga sustava, kojima se promicu
mjere za poboljsanu energetsku ucinkovitost korisnika mreze, te u pogledu nacina odredivanja
tih ciljeva i metoda s pomocu kojih se primjenjuju ciljevi prilikom odredivanja tarifa.

Clanak 13. prvi stavak toc¢ka 2. navedenog zakona propisuje da Agencija za energiju moze
izmijeniti odluku o utvrdenju donoSenjem nove odluke ako je postupak u vezi s tom odlukom
pokrenut na zahtjev adresata odluke o utvrdenju ili na vlastitu inicijativu te agencije. Agencija za
energiju moze izmijeniti privremeno donesenu odluku o utvrdenju na inicijativu adresata odluke
ili po sluzbenoj duznosti, a trajnu odluku o utvrdenju Agencija za energiju moze izmijeniti na
vlastitu inicijativu ako se izmjena temelji na izmjeni propisa.

Zakon o trzistu elektricne energije

U skladu s clankom 19. prvim stavkom sdahkomarkkinalakija (588/2013) (Zakon o trzistu
elektricne energije (588/2013), u daljnjem tekstu: Zakon o trzistu elektri¢ne energije), kako bi
korisnicima svoje mreze osigurao pristup elektri¢noj energiji dovoljno dobre kvalitete, operator
elektroenergetske mreze treba odrzavati, razvijati i upravljati svojom elektroenergetskom
mrezom kao i prikljuenjima na druge mrezZe i sve to u skladu sa zahtjevima utvrdenima za rad
elektroenergetskih mreza i razumnim potrebama korisnika mreze.

U skladu s ¢lankom 19. drugim stavkom tog zakona, koji je stupio na snagu nakon njegove izmjene
koja je uvedena lakijem sidhkomarkkinalain muuttamisesta (730/2021) (Zakon o izmjeni Zakona o
trzistu elektricne energije (730/2021) (u daljnjem tekstu: Zakon 730/2021)), elektroenergetsku
mrezu treba planirati, izgraditi i odrzavati na nac¢in da medu ostalim ispunjava zahtjeve u pogledu
kvalitete rada elektroenergetskih mreza te na nacin da je tehnicka kvaliteta prijenosa i distribucije
elektri¢ne energije zadovoljavajuca i u preostalom dijelu i da operator sustava moze korisnicima
mreze pruzati usluge prijenosa i distribucije na isplativ nacin.

Clanak 51. Zakona o trzistu elektri¢ne energije sadrzava detaljnija pravila o zahtjevima u pogledu
kvalitete rada distribucijskog sustava.

Clanak 52. prvi stavak tog zakona, kako je izmijenjen Zakonom 730/2021, predvida da se razvoj
distribucijskog sustava elektricne energije mora temeljiti na transparentnom planu razvoja, koji
medu ostalim mora sadrzavati:

— plan o klju¢nim ulaganjima u taj sustav koja su potrebna za odrzavanje njegova kapaciteta

prijenosa kao i za prikljuenje novih kapaciteta proizvodnje elektricne energije i novih
optereCenja za taj sustav u sljede¢ih deset godina, ukljucujuéi punionice za elektri¢cne
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automobile i potrebu opskrbe elektricnom energijom na kopnu za plovila namijenjena
pomorskoj plovidbi i plovidbi unutarnjim plovnim putovima;

— mjere cija provedba dovodi do toga da se primjenjuju i osiguravaju zahtjevi utvrdeni
clancima 51. 1 119. tog zakona;

— plan za potencijalno koristenje fleksibilne potrosnje elektricne energije i skladistenja elektri¢ne
energije, mjera energetske ucinkovitosti operatora distribucijskog sustava i drugih resursa kao
alternative za prosirenje kapaciteta prijenosa distribucijskog sustava i

— prikladne usporedbe isplativosti mjera za razvoj distribucijskog sustava.

Clanak 119. Zakona o trzistu elektri¢ne energije, kako je izmijenjen Zakonom 730/2021, sadrzava
prijelaznu odredbu o sigurnosti koristenja distribucijskog sustava.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Odlukama od 30. studenoga 2015. Agencija za energiju utvrdila je metode kontrole za kontrolna
razdoblja od 1. sije¢nja 2016. do 31. prosinca 2019. i od 1. sijecnja 2020. do 31. prosinca 2023.,
koje su se odnosile na odredivanje stope povrata operatorima sustava za koriStenje mreze i
naknada za usluge prijenosa.

Odlukama od 15. prosinca 2021. (u daljnjem tekstu: sporne odluke) ta je agencija izmijenila svoje
odluke od 30. studenoga 2015. Konkretno, agencija je izvrsila provjeru tih metoda kontrole za
razdoblje od 1. sije¢nja 2022. do 31. prosinca 2023. Usto je u spornim odlukama navela da je tu
izmjenu izvrsila na vlastitu inicijativu slijedom stupanja na snagu Zakona 730/2021.

Tuzbama podnesenima 17. i 19. sije¢nja 2022. markkinaoikeusu (Trgovacki sud, Finska), a rijec je
o sudu koji je uputio zahtjev, tuzitelji iz glavnog postupka medu ostalim zahtijevaju ponistenje
spornih odluka u dijelu u kojem su njima izmijenjene navedene metode kontrole, azuriranjem
pojedinacnih cijena koje se koriste za izracun osnove stope povrata i uklanjanjem opcionalne
metode koja se koristi u svrhu odredivanja nerizicne kamatne stope. Tuzitelji osobito isticu da
Agencija za energiju te odluke nije donijela autonomno u svojstvu neovisnog regulatornog tijela,
u skladu sa zahtjevima predvidenima u ¢lanku 57. Direktive 2019/944.

Agencija za energiju od suda koji je uputio zahtjev trazi da odbije te tuzbe. Pred njime tvrdi da
promjena metoda kontrole koje se odnose na odredivanje povrata operatorima sustava i
naplacdenih naknada za usluge prijenosa ulazi u okvir izmjena unesenih u Zakon o trzistu
elektricne energije i Zakon o nadzoru. Tvrdi da je nacionalni zakonodavac naime smatrao da su
te izmjene u skladu sa zahtjevima prava Unije o neovisnosti nacionalnog regulatornog tijela te da
se njima samo utvrduju smjernice opce politike.

Sud koji je uputio zahtjev istice da ¢e u okviru glavnog postupka morati razmotriti pitanje je li
Agencija za energiju usred kontrolnog razdoblja mogla spornim odlukama izmijeniti te metode
kontrole. U okviru tog razmatranja trebat ¢e odluciti dovode li izmjene Zakona o trzistu
elektri¢ne energije proizasle iz Zakona 730/2021 u pitanje neovisnost nacionalnog regulatornog
tijela koja je predvidena Direktivom 2019/944 u pogledu odredivanja mreznih tarifa i drugih
regulatornih zadaca tog tijela. U tu svrhu bit ¢e potrebno protumaciti ¢lanak 57. stavke 4. i 5. te
clanak 59. te direktive.
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Agencija za energiju u osnovi je opravdala donos$enje spornih odluka pripremnim aktima Zakona
730/2021. U tim je odlukama medu ostalim navedeno da je ta agencija pocela s pripremom
izmjena navedenih metoda kontrole u svrhu njihova uskladivanja sa zahtjevima iz zakonodavstva,
nakon §to je Zakonom 730/2021 izmijenjen Zakon o trzistu elektricne energije, a te su izmjene
stupile na snagu 1. kolovoza 2021. Glavni cilj tih izmjena bio je da se navedenoj agenciji stave na
raspolaganje novi instrumenti pomocu kojih je moguce utjecati na razvoj naknada za prijenos a
da se pritom ne ugrozi razvoj pametnih elektroenergetskih sustava, uz istodobno osiguranje
sigurnosti opskrbe.

U prijedlogu zakona u kojem su predvidene navedene izmjene, koji je izradila finska vlada (u
daljnjem tekstu: nacrt zakona), bilo je navedeno da je njihov cilj bio zaustaviti povecanje cijena
distribucije elektricne energije mjerama kojima se smanjuje visina troskova operatora
distribucijskog sustava i ublaziti povecanje visine tih troSkova. Taj se prijedlog odnosio na
izmjene metoda kontrole koje je Agencija za energiju primijenila nakon stupanja na snagu
izmjena Zakona o trzistu elektricne energije proizaslih iz Zakona 730/2021. U navedenom
prijedlogu se istice da provjera metoda izracuna nije uvjetovana postojanjem zakonodavstva koje
se izravno odnosi na sadrzaj tih metoda izracuna. U njemu se osim toga pojasnjava da je ta
agencija u popratnom izvjes¢u sastavljenom tijekom pripremnih radnji za taj nacrt navela da je
zbog predlozenih izmjena propisa koji se primjenjuju na operatore distribucijskih sustava, za
tekuce kontrolno razdoblje ve¢ morala izmijeniti svoje vazece odluke o utvrdenju koje se odnose
na metodologije izracuna tarifa tih operatora.

U skladu s ocjenom Ministarstva gospodarstva i rada koja je navedena u prijedlogu zakona o
kojem je rije¢, izmjene tih metoda izracuna znatno utje¢u na prihode operatora distribucijskog
sustava i njihove vlasnike.

Usto, Gospodarski odbor finskog Parlamenta naveo je u izvjes¢u podnesenom u okviru
parlamentarnih rasprava o tom prijedlogu zakona da bi trebalo intervenirati u prekomjerne stope
povrata operatora sustava koje su omogucene postoje¢im metodama izracuna. U skladu s tim
izvjes¢em, prema modelu kontrole koji se primjenjivao u vrijeme nastanka predmetnih cinjenica,
vrijednost sustava odredivala se na temelju pojedinac¢nih cijena koje se odnose na sastavne
elemente koje je utvrdivala Agencija za energiju za razdoblje od osam godina, od 2016. do
2023. godine, s tim da te cijene viSe ne odrazavaju visinu stvarnih troskova. Prema navedenom
izvjescu, konkretna svrha izmjena zakona bilo je omogucavanje izmjene modela kontrole usred
tekuceg kontrolnog razdoblja.

Osim toga, sud koji je uputio zahtjev smatra da iz presuda od 11. lipnja 2020., Prezident Slovenskej
republiky (C-378/19, EU:C:2020:462) i od 2. rujna 2021., Komisija/Njemacka (PrenoSenje
direktiva 2009/72 i 2009/73) (C-718/18, EU:C:2021:662) proizlazi da nacionalnim pravom, na
nacin koji bi obvezivao nacionalno regulatorno tijelo, nije moguce odrediti ni opéenito metode
izracuna tarifa za prijenos i distribuciju elektri¢ne energije ni urediti razna klju¢na pitanja koja se
na njih odnose. Nadalje, prema toj sudskoj praksi, smjernice u pogledu dono$enja odluka
nacionalnog regulatornog tijela koje daju predstavnici ministarstva u pogledu klju¢nih
regulatornih duznosti i ovlasti tog tijela smatraju se zadiranjem u njegovu neovisnost.

Direktiva 2019/944 ne sprecava drzave Clanice da oblikuju i provode svoje energetske politike.
Medutim, smjernice opée energetske politike koje izdaju drzave ¢lanice ne smiju ograniciti
neovisnost ili samostalnost regulatornih tijela niti smiju zadirati u njihove klju¢ne regulatorne
duznosti i ovlasti.
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Sud koji je uputio zahtjev usto isti¢e da se izmjene Zakona o trzistu elektricne energije proizasle iz
Zakona 730/2021 nisu kao takve odnosile na metode kontrole operatora distribucijskih sustava
koje Agencija za energiju primjenjuje kako bi odredila njihove primjerene stope povrata. Stovise,
tim izmjenama nisu izravno promijenjene ni pojedinacne cijene koriStene za potrebe izracuna
osnove te stope povrata ni nerizicna kamatna stopa koristena za odredivanje primjerene razine te
stope povrata. Naime, cilj navedenih izmjena, kao §to proizlazi iz njihovih pripremnih akata, bio je
uvesti smanjenje cijena distribucije elektri¢ne energije. U tu svrhu, regulatornom tijelu su dana
sredstva i opravdanja za izmjenu metoda izra¢una usred kontrolnog razdoblja, s tim da su
izmjene tih metoda i njihovi ucinci bili prethodno procijenjeni. Ta su razmatranja ocito izravno
utjecala na donosenje spornih odluka Agencije za energiju.

Taj sud smatra da je tumacenje prava Unije potrebno radi rjeSavanja spora koji se pred njime vodi
o pitanju moze li se za cilj, koji se Zeli postic¢i nacionalnim propisom, a to je zaustavljanje rasta
cijena distribucije elektri¢ne energije i smanjenje troskova povezanih s tom distribucijom radi
povecanja djelotvornosti na podrudju troskova mreznih poduzeca, smatrati da ne utjece na
regulatorne duznosti i ovlasti nacionalnog regulatornog tijela ili treba smatrati da je na te
duznosti moguce utjecati smjernicama opce politike poput onih o kojima je rije¢ u glavnom
postupku. Navedeni sud se takoder pita koje kriterije treba uzeti u obzir za potrebe takve ocjene.
U tim okolnostima, taj se sud osim toga pita koje znacenje u tom pogledu treba pripisati ¢injenici
da su prethodna razmatranja navedena u pripremnim aktima zakona, uzimajuci osobito u obzir
presudu od 29. travnja 2004., Bjornekulla Fruktindustrier (C-371/02, EU:C:2004:275) kao i to
mogu li se ta razmatranja smatrati ,smjernicama opce politike” u smislu clanka 57. Direktive
2019/944.

U tim je okolnostima markkinaoikeus (Trgovacki sud) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu
sljedeca prethodna pitanja:

»1. Koje kriterije treba primijeniti i uzeti u obzir prilikom ocjene pitanja u kojim je slucajevima
rije¢ o zadiranju u klju¢ne regulatorne duznosti i ovlasti nacionalnog regulatornog tijela na
nacin kojim se ne postuje neovisnost tog tijela u skladu s ¢lankom 57. stavcima 4. i 5. Direktive
2019/944, a u kojim je slucajevima rije¢ o smjernicama opce politike koje nisu povezane s
regulatornim duznostima i ovlastima predvidenima u ¢lanku 59. te direktive?

2. Treba li, s obzirom na zahtjev neovisnosti nacionalnog regulatornog tijela, smatrati da je u
skladu s ¢lankom 57. stavcima 4. i 5. Direktive 2019/944 izmjena nacionalnog propisa [poput
onoga o kojem je rije¢ u glavnom postupku], Ciji je cilj bio, na nacin kako se navodi u
pripremnim aktima [zakona kojim je izvrSena ta izmjena], utjecati na cijene distribucije
elektri¢ne energije, tako da su u [Zakon o trzistu elektricne energije] uvedene izmjene koje se
odnose na regulatorni kontekst za operatore sustava i kojima se kao takvima nije izravno
zadiralo ni u tarife za prijenos ili distribuciju ni u metodologije njihova izracuna, ali zbog
kojih je nacionalno regulatorno tijelo posljedicno ipak moralo izmijeniti svoje metode

kontrole usred kontrolnog razdoblja?”

O prethodnim pitanjima

Svojim dvama pitanjima, koja valja razmotriti zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li
clanak 57. stavak 4. i clanak 57. stavak 5. prvi podstavak tocku (a) Direktive 2019/944 u vezi s

njezinim ¢lankom 59. tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis ¢iji je cilj, onako kako
proizlazi iz njegovih pripremnih akata, medu ostalim utjecati na cijene distribucije elektri¢ne

8 ECLI:EU:C:2025:144



30

31

32

33

34

Presuba oD 6. 3. 2025. — PrepMET C-48/23
ALAJARVEN SAHKO I DR.

energije, koji medutim ne sadrzava odredbe kojima se konkretno ureduju tarife za prijenos ili
distribuciju elektri¢ne energije ni metodologije njihova izrac¢una, ali zbog cijeg je stupanja na
snagu nacionalno regulatorno tijelo prije isteka tekuceg kontrolnog razdoblja, na dan tog
stupanja na snagu, izmijenilo metode kontrole tarifa za rad elektroenergetske mreze.

U tom pogledu, ¢lankom 57. stavkom 4. te direktive u biti je propisano da drzave ¢lanice jamce
neovisnost regulatornog tijela i da u tu svrhu osiguravaju da to tijelo, pri provodenju regulatornih
zadataka koji su mu dodijeljeni navedenom direktivom i povezanim zakonodavstvom, bude
pravno odvojeno i funkcionalno neovisno o bilo kojem drugom javnom ili privatnom subjektu i
da ono osigurava da njegovo osoblje i osobe odgovorne za upravljanje njime djeluju neovisno o
bilo kojim trzi$nim interesima i ne traze niti primaju izravne upute ni od koje vlade ni drugog
javnog ni privatnog subjekta pri provodenju tih zadataka. Medutim, u skladu s c¢lankom 57.
stavkom 4. tockom (b) podtockom (ii) potonji zahtjev ne dovodi u pitanje blisku suradnju, kako je
primjereno, s drugim nacionalnim tijelima ni smjernice opce politike koje donosi vlada, a koje nisu
povezane s regulatornim ovlastima i duznostima na temelju ¢lanka 59. Direktive 2019/944, koje u
skladu sa stavkom 1. tockom (a) tog ¢lanka uklju¢uju duznost odredivanja ili odobravanja tarifa za
prijenos ili distribuciju elektri¢ne energije ili njihovih metodologija izrac¢una.

Osim toga, navedeni ¢lanak 57. u svojem stavku 5. prvom podstavku tocki (a) propisuje da drzave
Clanice radi zastite neovisnosti regulatornog tijela posebno osiguravaju da to tijelo moze donositi
autonomne odluke, neovisno o bilo kojem politickom tijelu.

Odredbe clanka 57. Direktive 2019/944 u bitnome odrazavaju sadrzaj uvodnih izjava 80. i 87. te
direktive, u skladu s kojima je potrebno, kako bi unutarnje trziste elektricne energije funkcioniralo
ispravno, s jedne strane, da regulatorna tijela imaju mogu¢nost donosenja odluka povezanih sa
svim relevantnim regulatornim pitanjima i da su potpuno neovisna o bilo kojim drugim javnim ili
privatnim interesima te, s druge strane, da navedena direktiva drzavama c¢lanicama ne uskracuje
mogucnost da uspostave i objave svoje nacionalne energetske politike.

Konkretno, uvodna izjava 87. u tom pogledu propisuje da bi ovisno o ustavnom uredenju drzave
clanice u njezinoj nadleznosti moglo biti odredivanje politickog okvira u kojem regulatorna tijela
moraju djelovati, na primjer u pogledu sigurnosti opskrbe. Medutim, smjernicama opce
energetske politike koje je izdala drzava clanica ne bi se smjelo zadirati u neovisnost ili
samostalnost tog tijela.

Kao prvo, kad je rije¢ o pojmu ,neovisnost”, valja primijetiti da on nije definiran Direktivom
2019/944. Medutim, iz sudske prakse Suda o tumacenju Direktive 2009/72, ¢iji je ¢lanak 35.
stavci 4. i 5. u bitnome jednak clanku 57. stavcima 4. i 5. Direktive 2019/944, proizlazi da taj
pojam, Sto se tic¢e javnih tijela, u uobicajenom smislu oznacava status koji predmetnom tijelu
osigurava moguc¢nost da djeluje u potpunosti slobodno u odnosu na tijela u pogledu kojih se
mora osigurati njegova neovisnost, bez ikakvih uputa i pritiska. Ta neovisnost u dono$enju
odluka podrazumijeva da nacionalna regulatorna tijela, u okviru svojih duznosti i ovlasti, donose
odluke samostalno, samo na temelju javnog interesa, kako bi osigurala postovanje ciljeva Direktive
2009/72, a da pritom ne podlijezu vanjskim uputama koje potjecu od drugih javnih ili privatnih
tijela (vidjeti u tom smislu presude od 11. lipnja 2020., Prezident Slovenskej republiky, C-378/19,
EU:C:2020:462, t. 32, 33. i 54. te od 2. rujna 2021., Komisija/Njemacka (Prenosenje direktiva
2009/72 i 2009/73), C-718/18, EU:C:2021:662, t. 108.1i 109.).
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U tom pogledu, Sud je istaknuo da potpuna neovisnost nacionalnih regulatornih tijela u odnosu na
gospodarske i javne subjekte, bilo da su upravna ili politicka tijela, a u potonjem slucaju nositelji
izvrsne ili zakonodavne vlasti, sluzi tomu da se osigura da odluke koje donesu nacionalna
regulatorna tijela budu stvarno nepristrane i nediskriminirajuce, ¢ime se iskljucuje moguénost da
se na bilo koji nacin povlasteno postupa prema poduzetnicima i gospodarskim interesima koji su
povezani s vladom, ve¢inom ili u svakom slucaju politickom vlas¢u kao i tomu da navedenim
tijelima omogudi da svoje djelovanje unose u dugoro¢nu perspektivu, $to je nuzno za postizanje
ciljeva Direktive 2009/72. Usto, Sud je pojasnio da neovisnost nacionalnih regulatornih tijela
mora biti zajamcena ne samo u odnosu na vladu nego i u odnosu na nacionalnog zakonodavca
(vidjeti u tom smislu presudu od 2. rujna 2021., Komisija/Njemacka (Prenosenje direktiva
2009/72i2009/73), C-718/18, EU:C:2021:662, t. 112.i 130.).

Osim toga, Sud je presudio da se predstavnici nacionalnih ministarstva ne mogu koristiti svojim
sudjelovanjem u postupcima u vezi s odredivanjem cijena kako bi izvrsili bilo kakav pritisak na
regulatorno tijelo ili mu dali upute koje bi mogle usmjeriti njegove odluke u okviru obavljanja
njegovih duznosti i ovlasti (vidjeti u tom smislu presudu od 11. lipnja 2020., Prezident Slovenskej
republiky, C-378/19, EU:C:2020:462, t. 62.).

Kao drugo, kao sto je Sud ve¢ presudio, ovlasti pridrzane regulatornom tijelu obuhvacene su
podrucjem provedbe, na temelju posebne tehnicke ocjene stvarnosti i to tijelo, pri izvrsavanju tih
ovlasti podlijeze nacelima i pravilima utvrdenima detaljnim normativnim okvirom na razini Unije,
kojima se ogranic¢ava njegova margina prosudbe i sprjecavaju izbori politicke naravi (vidjeti u tom
smislu presudu od 2. rujna 2021., Komisija/Njemacka (Prenosenje direktiva 2009/72 i 2009/73),
C-718/18, EU:C:2021:662, t. 132.).

Naime, iako je u skladu s tekstom clanka 59. stavka 1. tocke (m) Direktive 2019/944 uistinu na
regulatornim tijelima da prate postuju li se pravila sigurnosti i pouzdanosti mreze te da ocjenjuju
njihovu uc¢inkovitost u proslom razdoblju, iz tog teksta ne proizlazi da njihove ovlasti obuhvacaju
donosenje tih pravila.

U tom smislu, kao §to to proizlazi iz uvodne izjave 87. te direktive i kako to propisuje ¢lanak 194.
stavak 2. drugi podstavak UFEU-a, drzave clanice imaju pravo utvrditi uvjete za iskoristavanje
svojih energetskih resursa. Navedena direktiva stoga drzave clanice ne liSava moguénosti da
uspostave i objave svoje nacionalne energetske politike kao i da utvrde politicki okvir regulatornih
tijela, osobito u pogledu sigurnosti opskrbe. Stoga drzave clanice mogu donijeti svoje vlastite
propise o nacionalnom trzistu elektri¢ne energije, osim u pogledu duznosti i ovlasti regulatornih
tijela predvidenih tom direktivom.

U tom smislu, kao $to je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tockama 52. i 53. svojeg misljenja, kad
drzava clanica izvr$ava ovlasti u pogledu uspostavljanja svoje energetske politike, to moze imati
posljedice na operativne troskove elektroenergetske mreze. Osim toga, sama cinjenica da drzava
clanica donoSenjem propisa nastoji sniziti cijene distribucije elektricne energije nije kao takva
neuskladena s ¢lankom 57. stavcima 4. i 5. Direktive 2019/944.

Imajudi to u vidu, s obzirom na ¢lanak 57. stavke 4. i 5. Direktive 2019/944, nije moguce dopustiti
nacionalne regulatorne mjere u kojima se nalaze detaljne odredbe kojima se konkretno utvrduju
elementi koji podlijezu diskrecijskoj odluci regulatornog tijela, poput razine tarifa
elektroenergetske mreze ili konkretnih metodologija njihova izracuna.
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U tom smislu, doti¢ni nacionalni sud treba provjeriti — kako bi ocijenio uskladenost nacionalne
regulatorne mjere kao $to je ona o kojoj je rije¢ u glavnom postupku s nac¢elom neovisnosti
regulatornih tijela — je li izmjena metodologija odredivanja tarifa elektroenergetske mreze od
strane nacionalnog regulatornog tijela posljedica zakona koji se isklju¢ivo odnosi na pitanje koje
nije povezano s duzno$cu tog tijela u smislu clanka 59. Direktive 2019/944, kao $to je
osiguravanje sigurnosti opskrbe.

Usto, valja osigurati da razmatranja iznesena tijekom postupka u kojem vlada neke drzave clanice
donosi zakon, osobito ona koja se odnose na eventualni utjecaj tog zakona na odredivanje tarifa
doticne elektroenergetske mreze, a koja se nalaze u pripremnim aktima za navedeni zakon, ne
budu obvezujuce naravi i da ih regulatorno tijelo ni u kojem sluc¢aju ne moze smatrati uputama
koje je obvezno postovati u izvr§avanju svojih duznosti i ovlasti (vidjeti u tom pogledu presudu od
11. lipnja 2020., Prezident Slovenskej republiky, C-378/19, EU:C:2020:462, t. 63.).

Osim toga, Cinjenica da je nacionalni zakonodavac prije isteka tekuceg kontrolnog razdoblja na
dan stupanja na snagu tog zakona izmijenio zahtjeve koji se odnose na sigurnost opskrbe koje je
utvrdila ta vlada i da je regulatorno tijelo slijedom toga izmijenilo te tarife kao takva ne dovodi u
pitanje neovisnost izvr$avanja njegovih ovlasti.

U ovom slucaju, kao $to to proizlazi iz spisa kojim raspolaze Sud i podlozno provjerama koje treba
izvrsiti sud koji je uputio zahtjev, kako bi poboljsao sigurnost distribucijskih sustava elektri¢ne
energije, konkretno povodom ekstremnih meteoroloskih uvjeta koji su u Finskoj uzrokovali
znatne poremecaje u opskrbi elektri¢cnom energijom, nacionalni zakonodavac donio je Zakon o
trziStu elektricne energije, kojim je operatorima tih sustava odredio ciljeve cija je svrha
poboljsanje sigurnosti opskrbe. Finska vlada tvrdi da je tim zakonom u tu svrhu medu ostalim
bila predvidena obveza tih operatora da u fazama i do kraja 2028. godine, na svojim podrucjima
za koja odgovaraju, ispune zahtjeve koji se odnose na izgradnju i odrzavanje navedenih sustava.
Medutim, izmjene tog zakona proizasle iz Zakona 730/2021 donesene su kako bi se, prema
tvrdnjama te vlade, produljilo razdoblje za provedbu tih zahtjeva, da bi se u skladu s pripremnim
aktima tog Zakona 730/2021 ogranicio rast cijena distribucije elektricne energije. Sud koji je
uputio zahtjev u tom pogledu istice da se te izmjene kao takve nisu odnosile na metode kontrole
stopa povrata operatora distribucijskih sustava koje primjenjuje Agencija za energiju.

U okviru zakonodavnog postupka o kojem je rije¢ u glavnom postupku i u cilju njegove
predvidljivosti, Agencija za energiju podnijela je popratno izvjes¢e o metodama kontrole
odredivanja tarifa za rad elektroenergetske mreze, koje ima snagu misljenja neovisnog stru¢njaka
o mogucem utjecaju navedenih izmjena u podrudju sigurnosti opskrbe na te tarife. Usto, s
obzirom na spis kojim raspolaze Sud i kao §to to tvrdi ta agencija, podlozno ocjeni suda koji je
uputio zahtjev, navedena agencija je u spornim odlukama na vlastitu inicijativu na sebe preuzela
razmatranje pitanja tih metoda kontrole nakon dana stupanja na snagu Zakona 730/2021, u
skladu s ¢lankom 13. prvim stavkom tockom 2. Zakona o nadzoru, kojim je ovlast ocjenjivanja
potrebe i temelja izmjena navedenih metoda izricito dana navedenoj agenciji.

S obzirom na prethodna razmatranja, na postavljena pitanja treba odgovoriti tako da ¢lanak 57.
stavak 4. i ¢lanak 57. stavak 5. prvi podstavak tocku (a) Direktive 2019/944 u vezi s njezinim
clankom 59. treba tumaciti na nacin da im se ne protivi nacionalni propis ciji je cilj, onako kako
proizlazi iz njegovih pripremnih akata, medu ostalim utjecati na cijene distribucije elektricne

energije, koji medutim ne sadrzava odredbe kojima se konkretno ureduju tarife za prijenos ili
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distribuciju elektricne energije ni metodologije njihova izracuna, ali zbog cijeg je stupanja na
snagu nacionalno regulatorno tijelo prije isteka tekuceg kontrolnog razdoblja, na dan tog
stupanja na snagu, izmijenilo metode kontrole tarifa za rad elektroenergetske mreze.

Troskovi

Buduc¢i 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:

Clanak 57. stavak 4. i ¢lanak 57. stavak 5. prvi podstavak to¢ku (a) Direktive (EU) 2019/944
Europskog parlamenta i Vijeca od 5. lipnja 2019. o zajednickim pravilima za unutarnje
trziste elektricne energije i izmjeni Direktive 2012/27/EU, u vezi s njezinim ¢lankom 59.,

treba tumaciti na nacin da im se:

ne protivi nacionalni propis ciji je cilj, onako kako proizlazi iz njegovih pripremnih akata,
medu ostalim utjecati na cijene distribucije elektricne energije, koji medutim ne sadrzava
odredbe kojima se konkretno ureduju tarife za prijenos ili distribuciju elektricne energije
ni metodologije njihova izracuna, ali zbog C(ijeg je stupanja na snagu nacionalno
regulatorno tijelo prije isteka tekuceg kontrolnog razdoblja, na dan tog stupanja na snagu,
izmijenilo metode kontrole tarifa za rad elektroenergetske mreze.

Potpisi
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