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od 6. veljace 2019."

Predmet C-391/17

Europska komisija
protiv

Ujedinjene Kraljevine Velike Britanije i Sjeverne Irske

»Povreda obveze drzave c¢lanice — Vlastita sredstva — Odluka 91/482/EEZ —
Pridruzivanje prekomorskih zemalja i podrué¢ja Europskoj uniji — Uvoz aluminija iz Angvile —
Pretovar — Potvrde o izvozu koje su nepropisno izdala tijela prekomorske zemlje ili podrucja —

Carine koje drzava c¢lanica uvoza nije naplatila — Financijska odgovornost drzave ¢lanice s kojom PZP
ima posebne odnose — Nadoknada gubitka vlastitih sredstava Unije nastalog u drugoj drzavi ¢lanici”

I. Uvod

1. Europska komisija zahtijeva da se utvrdi da je Ujedinjena Kraljevina povrijedila obveze koje ima na
temelju nacela lojalne suradnje, utvrdenog u ¢lanku 5. UEZ-a® Ona taj zahtjev temelji na ¢injenici da
Ujedinjena Kraljevina nije nadoknadila gubitak vlastitih sredstava koja se trebalo staviti na
raspolaganje proracunu Unije. Taj se iznos odnosi na carine koje nisu naplacene na uvoz u Italiju
posiljki aluminija s izvornim podrijetlom iz tre¢ih zemalja. On bi se bio prikupio da carinska tijela
Angyvile, prekomorske zemlje ili podrucja (PZP) Ujedinjene Kraljevine, u razdoblju od 1998. do 2000.
nisu izdala relevantne potvrde o izvozu za ponovni izvoz u Europsku uniju, u suprotnosti s
¢lankom 101. stavkom 2. Odluke 91/482/EEZ°. Komisija smatra da je Ujedinjena Kraljevina na temelju
prava Unije odgovorna za taj gubitak vlastitih sredstava koji je uzrokovao njezin PZP. Ona navodi da ta
drzava clanica, u skladu s obvezom lojalne suradnje, sada mora proracunu Unije staviti na raspolaganje
iznos carina koje druga drzava clanica (Italija) nije naplatila, uve¢an za kamatu.

2. Komisija usporednom tuzbom u predmetu C-395/17, Komisija/Kraljevina Nizozemska, za koji ¢u
iznijeti zasebno misljenje, zahtijeva sli¢cno utvrdenje i nadoknadu gubitaka vlastitih sredstava. Taj se
predmet odnosi na navodne propuste carinskih tijela Curacaoa i Arube, dvaju PZP-ova Kraljevine
Nizozemske.

3. Tehnicka i slozena narav tuzbe, koja se mora nekoliko puta procitati da bi se shvatilo §to Komisija
zahtijeva, ne smije dovesti u pitanje Cinjenicu da se ispod povrsine krije mnogo vise nego §to se Cini
na prvi pogled. Zahtjevi nisu onakvi kakvima se cine. Iza vela tehnikalija carinskih propisa, slozenog
¢injeni¢nog stanja pojedinacnog slucaja i poprilicno bogate postupovne povijesti, koji po svojoj jasnoci
podsjecaju na Twin Peaks, krije se strukturno i ustavno pitanje od velikog znacaja. Moze li Komisija, na

1 Izvorni jezik: engleski
2 Koji je kasnije postao ¢lanak 10. UEZ-a, a sada je ¢lanak 4. stavak 3. UEU-a.

3 Odluka Vijeca od 25. srpnja 1991. o pridruZivanju prekomorskih zemalja i podrué¢ja Europskoj ekonomskoj zajednici (SL 1991., L 263, str. 1.) (u
daljnjem tekstu: Odluka o PZP-u)
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temelju postupka zbog povrede predvidenog clankom 258. UFEU-a, zahtijevati da se utvrdi da je drzava
¢lanica (Ujedinjena Kraljevina) povrijedila obvezu lojalne suradnje jer proracunu Unije nije nadoknadila
gubitak koji je, zbog navodne povrede prava Unije koju je u (poprilicno dalekoj) proslosti pocinio
njezin PZP (Angvila), nastao u drugoj drzavi ¢lanici (Italiji)? Moze li Komisija u tom postupku zbog
povrede kao pravno sredstvo zahtijevati naknadu Stete uzrokovane Europskoj uniji? Ako je takva tuzba
doista dopustena na temelju ¢lanka 258. UFEU-a, koji standard dokazivanja Komisija mora zadovoljiti
da bi takva tuzba uspjela?

II. Pravni okvir

A. Sustav vlastitih sredstava

4. Na ¢injeni¢no stanje ovog predmeta primjenjuje se Uredba (EEZ, Euratom) br. 1552/89* kako je
izmijenjena Uredbom (EEZ, Euratom) br. 1355/96° (u daljnjem tekstu: Uredba br. 1552/89).

5. Clanak 2. Uredbe br. 1552/89 predvida:

»1. Za potrebe primjene ove Uredbe, pravo Zajednice na vlastita sredstva iz clanka 2. stavka 1.
tocaka (a) i (b) Odluke 88/376/EZ, Euratom utvrduje se ¢im su ispunjeni uvjeti koji su carinskim
propisima predvideni u pogledu knjiZzenja prava na odgovarajuce racune i o obavjes¢ivanju duznika.

l.a Datumom utvrdivanja iz stavka 1. ovoga clanka smatra se datum knjiZenja u racunovodstvene
knjige koje su predvidene carinskim propisima.

[...]

1.b U spornim slucajevima smatra se da su nadlezna upravna tijela, za potrebe utvrdivanja iz stavka 1.
ovoga c¢lanka, u mogucnosti izracunati iznos prava najkasnije do trenutka donosenja prve upravne
odluke kojom se duznik obavjes¢uje o dugu ili do pokretanja sudskog postupka ako taj dogadaj nastupi
ranije.

Datumom utvrdivanja iz stavka 1. ovoga clanka smatra se datum odluke, odnosno izracuna koji se
treba provesti nakon gore navedenog pocetka sudskog postupka.” [nesluzbeni prijevod]

6. U skladu s ¢lankom 6. stavcima 1. i 2. Uredbe br. 1552/89:

»1. Racuni za vlastita sredstva vode se pri drzavnoj riznici svake drzave ¢lanice, odnosno pri tijelu koje
odredi svaka drzava Clanica, i to rasclanjeni prema vrsti sredstava.

[...]

2. (a) Prava utvrdena u skladu s ¢lankom 2. ove Uredbe knjize se na racunima, podlozno odredbama
tocke (b) ovoga stavka, najkasnije prvog radnog dana nakon 19. dana drugog mjeseca koji slijedi
nakon mjeseca u kojem je pravo utvrdeno.;

4 Uredba Vijeca od 29. svibnja 1989. o provedbi Odluke 88/376/EEZ, Euratom o sustavu vlastitih sredstava Zajednica (SL 1989., L 155, str. 1.)

5 Uredba Vijeca od 8. srpnja 1996. o izmjeni Uredbe br. 1552/89 o provedbi Odluke 88/376/EEZ, Euratom o sustavu vlastitih sredstava Zajednica
(SL 1996., L 175, str. 3.)
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(b) Utvrdena prava koja nisu knjizena na racunima iz tocke (a) ovoga c¢lanka zbog toga $to jos nisu
namirena, a za njihovu naplatu nije dano nikakvo osiguranje, iskazuju se na posebnim ra¢unima
u roku iz tocke (a). Drzave clanice mogu usvojiti ovaj postupak u slucajevima kada su predmet
spora utvrdena prava za koje je dano osiguranje te postoji moguénost da po rjeSenju nastalog
spora dode do njihove promjene.

[...]” [nesluzbeni prijevod]

7. Clanak 10. stavak 1. Uredbe br. 1552/89 glasi: ,Po odbitku 10 % na ime troskova naplate u skladu s
¢lankom 2. stavkom 3. Odluke 88/376/EZ, Euratom, knjiZzenje vlastitih sredstava iz ¢lanka 2. stavka 1.
tocaka (a) i (b) te odluke izvrsava se najkasnije prvog radnog dana koji slijedi nakon 19. dana drugog
mjeseca nakon mjeseca u kojem je pravo utvrdeno u skladu s ¢lankom 2. ove Uredbe.

Medutim, za prava iskazana na posebnim racunima u skladu s ¢lankom 6. stavkom 2. tockom (b) ove
Uredbe, knjizenje se mora izvrsiti najkasnije prvog radnog dana koji slijedi nakon 19. dana drugog
mjeseca nakon mjeseca u kojem su prava namirena.” [nesluzbeni prijevod]

8. Clanak 11. Uredbe br. 1552/89 glasi: ,U slu¢aju kasnjenja u knjizenju na racun iz ¢lanka 9. stavka 1.
ove Uredbe, predmetna drzava clanica pla¢a kamatu po kamatnoj stopi koja se na dan dospijeca
primjenjuje na trzistu novca te drzave clanice na kratkoro¢ne instrumente za financiranje javnog
sektora, uvecano za dva postotna boda. Ova se stopa uvecava za 0,25 postotnih bodova za svaki mjesec
kasnjenja. Tako uvecana kamatna stopa primjenjuje se na cijelo razdoblje kasnjenja.” [nesluzbeni
prijevod]

9. U skladu s ¢lankom 17. stavcima 1. i 2. Uredbe br. 1552/89:

»1. Drzave clanice poduzimaju sve potrebne mjere kako bi osigurale da iznos prava utvrdenih na
temelju clanka 2. ove Uredbe bude stavljen na raspolaganje Komisiji na nacin utvrden ovom
Uredbom.

2. Drzave clanice oslobodene su obveze da iznose koji odgovaraju utvrdenim pravima stave na
raspolaganje Komisiji samo ako ti iznosi nisu prikupljeni zbog razloga vise sile. Osim toga, drzave
clanice mogu zanemariti obvezu da te iznose stave na raspolaganje Komisiji u nekim posebnim
sluc¢ajevima kada se nakon temeljite procjene svih bitnih okolnosti pojedinog slucaja stekne dojam da
je nadoknada dugoro¢no nemoguca zbog razloga koji se ne mogu pripisati drzavama c¢lanicama. Takvi
slucajevi moraju se navesti u izvjes¢u predvidenom stavkom 3. ako iznosi prelaze 10000 ECU,
preracunato u nacionalne valute po tecaju vaze¢em prvog radnog dana listopada prethodne kalendarske
godine. To izvjes¢e mora sadrzavati razloge zbog kojih odredena drzava ¢lanica nije bila u mogucnosti
staviti na raspolaganje predmetne iznose. Komisija u roku od $est mjeseci mora dostaviti svoje moguce
primjedbe predmetnoj drzavi ¢lanici.

[...]” [nesluzbeni prijevod]

10. Uredba (EZ, Euratom) br. 1552/89 zamijenjena je Uredbom br. 1150/2000°. Clanak 2. stavci 1., 2. i
3., ¢lanak 6. stavci 1. i 3. toc¢ke (a) i (b), ¢lanak 10. stavak 1. i ¢lanak 11. te uredbe u bitnome
odgovaraju gore navedenim odredbama Uredbe br. 1552/89. Clanak 17. Uredbe br. 1552/89
zamijenjen je c¢lankom 17. Uredbe br. 1150/2000 te izmijenjen Uredbom (EZ, Euratom)
br. 2028/2004".

6 Uredba Vijeca br. 1150/2000 od 22. svibnja 2000. o provedbi Odluke br. 94/728/EZ, Euratom o sustavu vlastitih sredstava Zajednica (SL 2000.,
L 130, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 1., str. 12.)

7 Uredba Vijeca od 16. studenoga 2004. o izmjeni Uredbe br. 1150/2000 o provedbi Odluke 94/728/EZ, Euratom o sustavu vlastitih sredstava
Zajednica (SL 2004., L 352, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 4., str. 37.)
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B. Odluka o PZP-u

11. Clanak 101. stavak 2. Odluke o PZP-u, koji je na predmetni slu¢aj primjenjiv ratione temporis,
predvida:

»Proizvodi koji nisu podrijetlom iz PZP-a, ali su u slobodnom prometu u PZP-u te se ponovno kao
takvi izvoze u Zajednicu, prihvacdaju se za uvoz u Zajednicu bez carina i davanja s istovrsnim u¢inkom
pod uvjetom da:

— su u doticnom PZP-u placene carine ili davanja s istovrsnim ucinkom razine jednake ili vise od
carina koje se primjenjuju u Zajednici na uvoz tih istih proizvoda s podrijetlom iz tre¢ih zemalja
koje zadovoljavaju klauzulu najpovlastenije nacije,

— nisu bili predmetom oslobodenja od, ili povrata, u cijelosti ili djelomicno, carina ili davanja s
istovrsnim ucéinkom,

— im je priloZena potvrda o izvozu.” [nesluzbeni prijevod]

I11. Cinjeni¢no stanje i predsudski postupak

12. Angyvila je jedna od ,Prekomorskih zemalja i podruc¢ja Ujedinjene Kraljevine” navedenih u Prilogu
II. Ugovoru o EZ-u, na koju se primjenjuje dio Cetvrti tog ugovora. Na nju se u vrijeme nastanka
¢injeni¢nog stanja u ovom predmetu primjenjivala i Odluka o PZP-u.

13. U Angyili je 1998. uspostavljen sustav pretovara, kako bi se iskoristile pogodnosti koje pruza
¢lanak 101. stavak 2. Odluke o PZP-u. U Angvilu se uvozio aluminij iz tre¢ih zemalja. Na uvoz u
Angyilu placala se lokalna carina od 6 %. Drustvo s poslovnim nastanom u Angyvili, Corbis Trading
(Anguilla) Limited (u daljnjem tekstu: Corbis), kao posrednik pri uvozu drustvima izvoznicima placalo
je ynaknadu za izvozne posiljke” da teret prevoze preko Angvile. Drustvo Corbis potom je za ta
placanja izdavalo ra¢une vladi Angvile, koja bi mu vracala odnosne iznose. Tijela Angvile potom su
izdavala potvrde o izvozu za ponovni izvoz aluminija u Europsku uniju.

14. Foreign and Commonwealth Office (Ured za vanjske poslove i Commonwealth, u daljnjem tekstu:
FCO) Ujedinjene Kraljevine dvojio je oko zakonitosti te prakse. On je od Commissionersa for Her
Majesty’s Revenue and Customs (Porezna i carinska uprava, u daljnjem tekstu: HMRC) formalno
zatrazio da provede istragu. Ta je istraga provedena u studenome 1998. HMRC je zakljucio da zahtjevi
u pogledu izdavanja potvrda o izvozu u skladu s ¢lankom 101. stavkom 2. Odluke o PZP-u nisu bili
ispunjeni. O ishodu istrage 25. studenoga 1998. obavijestena je Jedinica za koordinaciju sprecavanja
prijevara (u daljnjem tekstu: UCLAF)®.

15. Kasnije te iste godine, drustvo Corbis promijenilo je svoju praksu izdavanja racuna. Na racunima
koje je drustvo Corbis izdavalo vladi Angvile od tada se navodilo da se izdaju za ,pruzene usluge” tog
drustva. Na njima se vi$e nije spominjala ,naknada za izvozne posiljke”.

16. Dana 6. sijecnja 1999., HMRC je pisao Komisiji kako bi je obavijestio da HMRC nije vise htio
pozornost UCLAF-a ili drugih drzava ¢lanica skretati na potvrde o izvozu koje je izdavala Angvila. Na
temelju prijedloga skupstine Angvile od 22. sije¢nja 1999., na svaki proizvod namijenjen izvozu u
Europsku uniju koji se pretovarivao u Angvili u skladu s Odlukom o PZP-u morala se naplatiti carina
po stopi koja je za te proizvode predvidena Unijinom tarifom.

8 Tu je jedinicu najprije naslijedila Radna skupina za koordinaciju sprecavanja prijevara, a kasnije Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF).
Vidjeti Odluku Komisije 1999/352/EZ, EZUC, Euratom od 28. travnja 1999. o osnivanju Europskog ureda za borbu protiv prijevara (OLAF) (SL
1999, L 136, str. 20.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 9., str. 3.).
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17. UCLAF je 18. veljace 1999. izdao priopéenje (AM 10/1999) na temelju clanka 45. Uredbe (EZ)
br. 515/97°. U njemu je bilo navedeno da se oko 50 % iznosa koje je Angvila prikupljala u obliku
carina vracalo na ime ,naknada za izvozne posiljke” i ostalih troskova. UCLAF je zakljuc¢io da su ta
placanja bila povezana s naplatom carina. UCLAF je stoga carinskim tijelima drzava ¢lanica preporucio
»da odbiju sve potvrde o izvozu koje izdaju tijela Angyvile i da, dok se te dvojbe ne uklone, u pogledu
buduceg uvoza zahtijevaju depozit ili jamstvo na ime carina od punih 6 %”.

18. Izmedu 1999. i 2000., aluminij podrijetlom iz tre¢ih zemalja koji se prvo uvozio u Angvilu ponovno
se izvozio iz Angyvile i uvozio u Italiju.

19. OLAF je 28. svibnja 2003. objavio Izvjes¢e o zajednickoj misiji, u kojem je bilo navedeno da je
financijski poticaj koji se uvoznicima plac¢ao u obliku naknade za izvozne posiljke iznosio 25 americkih
dolara (USD) po toni aluminija.

20. Komisija je 28. prosinca 2004., kao odgovor na zahtjev Italije, donijela Odluku REC 03/2004. Ta je
drzava 17. ozujka 2003. zatrazila plac¢anje carina od talijanskog drustva koje je 1. travnja 1999. uvezlo
aluminijske poluge kojima su bile prilozene potvrde o izvozu koje je izdala Angvila. To je drustvo
zatrazilo da se odnosne uvozne carine ne uknjize u racune ili, podredno, da ih se otpusti. Komisija je
u svojoj odluci zakljuc¢ila da je u tom konkretnom slucaju, u skladu s clankom 220. stavkom 2.
tockom (b) Carinskog zakonika', bilo opravdano ne provesti naknadnu uknjizbu uvoznih carina.
Komisija je navela da na isti nacin treba postupiti i u drugim slucajevima usporedivima s onim koji je
predmet Odluke REC 03/2004, pod uvjetom da je ¢injeni¢ni i pravni kontekst sli¢an'.

21. Komisija je 26. svibnja 2006., kao odgovor na zahtjev Nizozemske, donijela Odluku REM 03/2004-.
Njemacko je drustvo 1998. prevezlo aluminij iz Kanade te ga u Europsku uniju uvezlo preko Svetog
Petra i Mikelona (PZP pod francuskim suverenitetom). Nizozemska tijela su 20. prosinca 2000.
zatrazila placanje carina od tog drustva, a ono je pak zatrazilo njihov otpust na temelju clanka 239.
Carinskog zakonika . Komisija je odlucila da je rije¢ o posebnoj situaciji u smislu navedene odredbe
te da je bilo prikladno odobriti otpust uvoznih carina. Komisija je navela da na isti nacin treba
postupati i s drugim zahtjevima za povrat ili otpust carina u pogledu uvoza u Uniju iz Svetog Petra i
Mikelona, Angyvile i Nizozemskih Antila izvr§enog u usporedivom ¢injeni¢nom i pravnom kontekstu.

22. Talijanska tijela obavijestila su Komisiju dopisima od 28. rujna 2006. i 28. rujna 2007. da su
donijela nekoliko odluka o otpustu carina na temelju Odluke REC 03/2004 odnosno Odluke REM
03/2004. Komisija je u srpnju 2009. zatrazila dodatne informacije, koje su joj dostavljene u odgovoru
od 4. rujna 2009.

9 Uredba Vije¢a od 13. ozujka 1997. o uzajamnoj pomo¢i upravnih tijela drzava ¢lanica i o suradnji potonjih s Komisijom radi osiguravanja
pravilne primjene propisa o carinskim i poljoprivrednim pitanjima (SL 1997., L 82, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje
2., svezak 13., str. 63.)

10 Uredba Vijeca (EEZ) br. 2913/92 od 12. listopada 1992. o Carinskom zakoniku Zajednice (SL 1992., L 302, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 2., svezak 2., str. 110.). U skladu s ¢lankom 220. stavkom 2. tockom (b) te uredbe, naknadno knjiZenje se ne provodi
ako iznos carine koji se zakonski potrazuje nije proknjizen uslijed greske carinskih tijela koju osoba odgovorna za placanje nije mogla otkriti
prema okolnostima slucaja. Potonja je pritom morala djelovati u dobroj vjeri i pridrzavati se svih odredbi o carinskoj deklaraciji propisanih
vazec¢im zakonodavstvom.

1

—_

Osobito, odluka Komisije zahtijevala je ,da doti¢ne osobe nisu ni na koji nac¢in sudjelovale u prijevozu robe od zemlje izvoza, preko Angvile, do
mjesta ulaska u carinsko podruéje Zajednice. Morale su robu kupiti na temelju ugovora DDP (isporuceno ocarinjeno). Nisu smjele sudjelovati
kao uvoznik robe u Zajednicu ili kao zastupnik uvoznika. Naposljetku, ne smije ih se smatrati povezanima s isporuciteljem robe, njezinim
izvoznikom u Angvilu, osobama uklju¢enima u prijevoz robe od zemlje izvoza do Zajednice niti s vladom Angyvile. [...]”. [nesluzbeni prijevod]

12 U skladu s tom odredbom, uvozne ili izvozne carine mogu se vratiti ili otpustiti u slucajevima razli¢itima od onih navedenih u ¢lancima 236.,
237. 1 238. koji se ne mogu pripisati prijevari ili o¢itoj nemarnosti odnosne osobe.
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23. Komisija je dopisom od 8. srpnja 2010., pozivajudi se na informacije koje je dobila od Italije, prvo
zatrazila od Ujedinjene Kraljevine da na raspolaganje stavi 2 619 504,01 eura na ime vlastitih sredstava
Unije, navevsi da ¢e u slucaju kasnjenja na dugovani iznos te¢i kamata. Ujedinjena Kraljevina
odgovorila je dopisom od 17. rujna 2010., navodec¢i da ne postoji dokazna dokumentacija. Komisija je
dopisom od 27. rujna 2010. tijelima Ujedinjene Kraljevine dostavila dodatne informacije te je na
temelju dopisa talijanskih tijela od 4. rujna 20009. izlozila pregled spornih slu¢ajeva. Korespondencija
izmedu Komisije i Ujedinjene Kraljevine nastavljena je do studenoga 2011.

24. Komisija je 27. rujna 2013. Ujedinjenoj Kraljevini poslala pismo opomene, zahtijevaju¢i da potonja
stavi na raspolaganje 2 670001,29 eura. Ujedinjena Kraljevina odgovorila je dopisom od 21. studenoga
2013., negirajuci bilo kakvu odgovornost za povredu prava Unije.

25. Komisija je 17. listopada 2014. poslala obrazlozeno misljenje. Ujedinjena Kraljevina odgovorila je
dopisom od 17. prosinca 2014., ostajuci pri svojem ranijem stajalistu.

26. Komisija je dopisom od 30. listopada 2015. od talijanskih tijela zatrazila detalje o carinskim
deklaracijama koje opravdavaju ukupan iznos koji se potrazuje od Ujedinjene Kraljevine. Te su
deklaracije, zajedno s potvrdama o izvozu, Komisiji poslane dopisom od 23. prosinca 2015. Komisija je
na temelju tih dokumenata utvrdila da Ujedinjena Kraljevina zapravo duguje iznos od 1500 342,31
eura, jer se preostali ranije potrazivani iznos odnosio na uvoz za koji su potvrde o izvozu izdali
PZP-ovi razliciti od Angyvile (to jest Sveti Petar i Mikelon).

27. Budu¢i da Ujedinjena Kraljevina nije izvrsila zatrazeno plac¢anje, Komisija je pokrenula predmetni
sudski postupak.

IV. Postupak pred Sudom i zahtjevi stranaka

28. Komisija tuzbom podnesenom 30. lipnja 2017. od Suda zahtijeva da:

— utvrdi da je [Ujedinjena Kraljevina] povrijedila obveze koje ima na temelju clanka 5. (kasnije
clanak 10.) Ugovora o osnivanju Europske zajednice (sada ¢lanak 4. stavak 3. UEU-a) time $to nije
nadoknadila gubitak vlastitih sredstava koja bi se u skladu s ¢lancima 2., 6., 10., 11. i 17. Uredbe
br. 1552/89 (sada ¢lanci 2., 6., 10., 12. i 13. Uredbe (EU, Euratom) br. 609/2014)** utvrdilo i stavilo
na raspolaganje prora¢unu Unije da za uvoz aluminija iz Angvile u razdoblju od 1999. do 2000. nisu
izdane potvrde o izvozu protivno ¢lanku 101. stavku 2. Odluke 91/482;

— nalozi Ujedinjenoj Kraljevini snosenje troskova.

29. Ujedinjena Kraljevina od Suda zahtijeva da:

— tuzbu odbije kao neosnovanu,

— nalozi Komisiji snoSenje troskova.

30. Kraljevini Nizozemskoj odlukom predsjednika Suda od 30. studenoga 2017. dopusteno je da
intervenira u postupak u potporu zahtjevu Ujedinjene Kraljevine.

31. I Komisija i vlada Ujedinjene Kraljevine iznijele su usmena ocitovanja na raspravi odrzanoj
2. listopada 2018., na kojoj je sudjelovala i vlada Nizozemske.

13 Uredba Vijeca od 26. svibnja 2014. o metodama i postupku za stavljanje na raspolaganje tradicionalnih vlastitih sredstava i vlastitih sredstava
koja se temelje na PDV-u i BND-u te o mjerama za zadovoljavanje potreba za gotovinom (SL 2014., L 168, str. 39.)
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V. Ocjena

32. Ovo je misljenje strukturirano na sljedec¢i nac¢in. Prvo ¢u pokusati odrediti to¢nu narav Komisijine
tuzbe (A). Kao drugo, razmatrat ¢u je li, i pod kojim uvjetima, moguce postupak zbog povrede
pokrenuti na temelju cinjenice da sSteta koja je Europskoj uniji uzrokovana povredom prava Unije
pripisivom drzavi ¢lanici nije naknadena (B). Kao trece, bududi da ¢u nacelno potvrditi postojanje takve
mogucnosti, nakon toga ¢u ispitati jesu li u predmetnom slucaju ispunjeni uvjeti za postojanje obveze
naknade stete (C), pri ¢emu ¢u zakljuciti da nisu. Stoga ¢u predloziti da se Komisijina tuzba odbije kao
neosnovana.

A. Tri u jedan? Tocna narav tuzbe

33. Komisija zahtijeva da se utvrdi da je Ujedinjena Kraljevina povrijedila obveze koje ima na temelju
¢lanka 5. UEZ-a time $to nije nadoknadila gubitak vlastitih sredstava koja bi se u skladu s ¢lancima 2.,
6., 10., 11. i 17. Uredbe br. 1552/89 utvrdilo i stavilo na raspolaganje proracunu Unije da za uvoz
aluminija iz Angvile u razdoblju od 1999. do 2000. nisu izdane potvrde o izvozu protivno ¢lanku 101.
stavku 2. Odluke o PZP-u.

34. Ovaj predmet ima jedinstvenu razinu slozenosti. Razlog tomu nije toliko cinjenica da se on odnosi
na Unijine prekomorske zemlje i podrudja, nego nacin na koji je Komisija opravdala svoje zahtjeve i
strukturirala svoje argumente. Kada se pokusa rasclaniti Komisijinu tuzbu, postaje jasno da zapravo
postoji vise navoda prerusenih u jedinstvenu tuzbu.

35. Kao prvo, Komisija tvrdi da su tijela Angvile nepropisno izdala potvrde o izvozu, protivno
¢lanku 101. stavku 2. Odluke o PZP-u. Komisija pritom ne navodi izri¢ito da je ta povreda prava Unije
izravno pripisiva Ujedinjenoj Kraljevini na temelju ¢injenice da su carinska tijela Angvile tijela te drzave
¢lanice (u daljnjem tekstu: izvorna povreda).

36. Kao drugo, Komisija istice da je Ujedinjena Kraljevina odgovorna za povredu u pitanju jer nije
poduzela sve odgovarajuce mjere da sprijeci i ispravi ,izvornu povredu”. Taj je argument stoga na neki
nacin podredan prvomu. Bududi da u Odluci o PZP-u nema izricite pravne osnove za takvu tvrdnju,
Komisija navodi da je u tom pogledu povrijedeno nacelo lojalne suradnje (u daljnjem tekstu:
medupovreda).

37. Kao trece, vanjski sloj Komisijine tuzbe cini argument da Ujedinjena Kraljevina nije ispunila
posljedicnu obvezu da prora¢unu Unije nadoknadi gubitke uzrokovane ranije spomenutim povredama
prava Unije. S obzirom na nepostojanje ikakve izricite pravne osnove za takvu obvezu, Komisija
smatra da i ta duznost proizlazi iz nacela lojalne suradnje (u daljnjem tekstu: glavna povreda).

38. Takva kaskadna ,tri u jedan” struktura Komisijine tuzbe nalikuje ruskoj lutki: vanjski (tre¢i) sloj
navodnih povreda prava Unije neraskidivo je povezan s ranijima te se na njima temelji. Medutim,
odredivanje pojedinacnih slojeva argumentacije ne rjeSsava problem, nego jo§ povecava slozenost
predmeta. To je zato $to razliciti slojevi navodnih povreda podlijezu poprilicno razli¢itim uredenjima u
pogledu: (i.) povrijedene obveze i naravi nezakonitosti, (ii.) nacina na koji tu povredu treba dokazati, u
smislu postupovnih pravila koja pritom treba postovati (i dokaza koje treba podnijeti), i (iii.) naravi
posljedica utvrdenja o postojanju nezakonitosti i raspolozivih pravnih sredstava.
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39. Sto se ti¢e naravi (i.) povrijedenih obveza, predmetni postupak zbog povrede povezuje (a) povredu
Odluke o PZP-u, (b) navodni propust Ujedinjene Kraljevine da sprijeci i ispravi pogre$nu primjenu te
odluke od strane svojeg PZP-a, i (c) neispunjenje obveze nadoknadivanja gubitaka uzrokovanih
proracunu Unije. S obzirom na izrazitu nejasnocu u pogledu pravne osnove takvih obveza i njihovih
tocnih adresata, sve te navodne povrede prava Unije povezane su upucivanjem na nacelo lojalne
suradnje, kao da to nacelo moze umanjiti ili ¢ak ukloniti potrebu preciznog odredivanja, za svaki od tih
slojeva, odredbi prava Unije koje su povrijedene i subjekata koji su ih povrijedili.

40. Sto se tice pitanja pod (ii.), postupka koji treba slijediti, Komisija je pokrenula postupak zbog
povrede na temelju ¢lanka 258. UFEU-a, zahtijevaju¢i da se utvrdi da su obveze povrijedene jer nisu
nadoknadeni gubici za proracun Unije (¢ime bi se ujedno preSutno potvrdilo postojanje prethodnih
dvaju slojeva navodnih povreda). Medutim, pojedini dijelovi Komisijine tuzbe uvelike se razlikuju po
svojoj naravi (te dokaznim standardima koji se u pogledu njih primjenjuju i vrstama dokaza koje je u
pogledu njih potrebno podnijeti): poprili¢cno objektivno uredenje iz ¢lanka 258. UFEU-a, koje predvida
mogucnost da se utvrdi postojanje strukturnog propusta drzave c¢lanice s ciljem njegova ispravljanja u
budu¢nosti, mijesa se s elementima u bitnome pojedinac¢ne i individualizirane tuzbe za nadoknadu
gubitaka prora¢unu Unije u obliku odstete. Komisija pritom zagovara analognu primjenu posebnih
odredbi za dokazivanje gubitaka koji su u drugoj drzavi ¢lanici (Italiji) nastali zbog ¢injenice da je ta
drzava clanica primijenila pravila Carinskog zakonika i sustava vlastitih sredstava.

41. Sto se ti¢e pitanja pod (iii.), to jest raspolozivih pravnih sredstava, Komisija svojom tuzbom
formalno zahtijeva da se utvrdi da obveze predvidene clankom 5. UEZ-a nisu ispunjene. Medutim,
navodna povreda ocituje se u tome da nije nadoknaden konkretan iznos novca koji je Komisija ve¢
odredila i zatrazila. Komisija i ovdje istovremeno zahtijeva vise stvari — i utvrdenje postojanja povrede
koje bi obuhvacalo dvije druge (i razli¢ite) povrede prava Unije i potvrdu obveze nadoknadivanja
gubitaka to¢nim nov¢anim iznosom.

42. Ovdje moram priznati da sam izrazito zbunjen takvim kombiniranim pristupom postupku
(postupcima) i pravnim sredstvima. Koriste¢i postupovni komoditet postupka zbog povrede, dodatno
osnazenog analognom primjenom pravila posebnog sustava prava Unije, Komisija zapravo trazi sasvim
novo pravno sredstvo'®. Ona bi u takvom aranzmanu morala podnijeti vrlo malo stvarnih dokaza u
pogledu toc¢nih iznosa novca koje potrazuje kako bi jednom tuzbom ishodila tri utvrdenja o postojanju
povrede, od kojih bi se dva temeljila tek na obvezi lojalne suradnje, a pritom ne bi imala nikakvu
konkretnu pravnu osnovu u tradicionalnom smislu rijeci.

43. Isto tako moram priznati da mi je poprilicno tesko zajedno ocijeniti argumente koji zapravo
pripadaju trima razli¢itim postupcima, a zahtijevaju analizu razlicitih materijalnih obveza i primjenu
razlicitih postupovnih pravila i uvjeta u pogledu naravi dokaza. Pritom jo§ moram nonsalantno
zanemariti nepostojanje jasnih obveza i pravnih osnova za navodne povrede, zadovoljavajuci se
pozivanjem na nacelo lojalne suradnje ili, bolje receno, njegovim prizivanjem.

44. Sto onda Sud moze i treba ispitati u ovom predmetu? Moj je prijedlog da raspakira rusku lutku.
Osnovna logika nalaze da se svaki ishod mora temeljiti na postojanju izvorne nezakonitosti. Ako ta
izvorna povreda nije dokazana, svaka kasnija radnja koja ovisi o toj izvornoj povredi postaje nevazna.
Stoga, klju¢no pitanje u ovom predmetu ostaje: Jesu li potvrde o izvozu izdane protivnho Odluci o
PZP-u? Je li ta povreda uzrokovala Stetu u obliku gubitka vlastitih sredstava te, ako jest, koliki je iznos

14 Kako ¢e se detaljnije opisati u odjeljku B.3 (tockama 74. do 84.) ovog misljenja, kombinacija odredbi sustava vlastitih sredstava i Carinskog
zakonika doista stvara rezim objektivne, (kvazi-)stroge odgovornosti za carinski dug. Medutim, on se u predmetnom slucaju primjenjuje samo
na drzavu clanicu uvoza. Automatska primjena tog standarda odgovornosti na drugu drZavu c¢lanicu jedan je od mnogih do sada nevidenih
pristupa koje Komisija zagovara u ovom predmetu.
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izgubljen? Ako takve odgovore povezane s izvornom povredom nije moguce dati, u predmetnom
postupku nije moguce navoditi postojanje nijedne druge povrede prava Unije (bilo na razini
»medupovrede” — nespreCavanje necega $to, kako se ¢ini, nije ni bilo nezakonito — ili na razini logicki
posljedicne ,glavne povrede” — obveze nadoknadivanja gubitaka proracunu Unije).

45. Iako je to, prema mojemu misljenju, srz predmeta, ipak je potrebno nesto uvodno pojasniti.
Komisija od Suda zahtijeva da utvrdi da je Ujedinjena Kraljevina povrijedila nacelo lojalne suradnje
time $to nije nadoknadila gubitak koji je za proracun Unije nastao u drugoj drzavi Clanici. Komisija je
izracunala da taj gubitak iznosi 1500 342,31 eura. Medutim, postupak zbog povrede do sada se prije
svega koristio — i takvim smatrao — kao postupak kojim se za ubuduce ispravljaju tekuce povrede
prava Unije koje pocine drzave clanice, a ne da bi se, kako se u bitnome zahtijeva u ovom predmetu,
ishodilo retroaktivno utvrdenje postojanja povrede i naknada Stete, to jest isplata toc¢nog i
konkretnog novc¢anog iznosa.

46. Dakle, Komisijina tuzba po svojoj naravi ¢ini tuzbu za naknadu Stete koju je prora¢unu Unije
navodno nanijela drzava clanica, koja je podnesena kao tuzba zbog povrede na temelju ¢lanka 258.
UFEU-a. Stoga se mora utvrditi je li takva tuzba moguca s obzirom na tekst, svrhu i op¢i smisao
postupka zbog povrede. Ako nije moguca, predmetnu tuzbu morat ¢e se odbiti kao nedopustenu.

B. Zahtijevanje naknade stete u postupku zbog povrede?

47. Prema mojemu mi$ljenju, ne moze se iskljuciti mogucénost da se drzavu clanicu proglasi
odgovornom za povredu prava Unije zbog propusta da nadoknadi gubitke uzrokovane proracunu
Unije. Drugim rije¢ima, u tekstu, svrsi ili sustavu postupka zbog povrede ne vidim niSta $to bi
Komisiji onemogucavalo da zahtijeva naknadu $tete na temelju c¢lanka 258. UFEU-a (1.). Medutim, ako
to ucini, Komisija mora postojanje stvarne Stete koja je Europskoj uniji uzrokovana konkretnom
povredom (povredama) prava Unije pripisivom (pripisivima) drzavi ¢lanici dokazati prema standardu
koji vrijedi u postupcima za naknadu S$tete (2.) te ujedno mora postovati razliku izmedu takvih
postupaka i posebnih pravila primjenjivih u podrudju tradicionalnih vlastitih sredstava (3.).

1. Opce napomene

48. Iako ne tvrde izri¢ito da tuzba nije dopustena, Ujedinjena Kraljevina i Kraljevina Nizozemska
protive se moguc¢nosti da se drzavu c¢lanicu smatra financijski odgovornom za gubitke koje prora¢unu
Unije uzrokuju njezini PZP-ovi. Jedan od glavnih argumenata koje te drzave clanice isticu jest da
takva financijska odgovornost nema jasnu pravnu osnovu. Naime, ni Carinski zakonik, ni sustav
vlastitih sredstava niti bilo koji drugi propis sekundarnog ili primarnog prava ne sadrzavaju nikakve
izricite odredbe o financijskoj odgovornosti drzave clanice za gubitke koji su proracunu Unije
uzrokovani u drugoj drzavi ¢lanici.

49. Ne moze se poreéi da ne postoji jasna pravna osnova za tuzbu namijenjenu tomu da se drzava
¢lanica, u okolnostima poput onih u predmetnom slucaju, proglasi odgovornom za gubitke. Medutim,
prije osvrta na takvu (navodnu ili stvarnu) materijalnu pravnu prazninu, potrebno je razmotriti
opcCenitije postupovno pitanje povezano sa samom naravi tuzbe u predmetnom postupku: je li moguce,
na temelju clanka 258. UFEU-a, zahtijevati da se utvrdi da drzava clanica nije ispunila svoje obveze
time $to nije nadoknadila gubitke koje je uzrokovala povredom prava Unije?

15 Ovisno o odabranom ,sloju” navodne povrede, svakako se moze tvrditi da je Komisijina tuzba prospektivna, jer Ujedinjena Kraljevina jo$ nije
platila iznos koji Komisija potrazuje. Medutim, takva tvrdnja ponovno otvara raspravu o nejasnoj naravi onoga $to Komisija to¢no navodi.

ECLILEU:C:2019:97 9



MisLENJE M. BoBekA — PrepmeT C-391/17
KOMISIJA/UJEDINJENA KRALJEVINA

50. Pitanje odgovornosti drzave clanice prema Europskoj uniji nije novo. Sud se na njega barem
teoretski osvrnuo kada je naveo da ,presuda Suda [u postupku zbog povrede], bilo da je rije¢ o
kasnjenju u ispunjenju obveze ili o kona¢nom odbijanju njezina ispunjenja, moze biti od materijalnog
interesa u smislu da ¢ini temelj odgovornosti koju drzava ¢lanica zbog svoje povrede moze snositi
prema drugim drzavama c¢lanicama, Zajednici ili privatnim strankama”'®. Mogucnost uporabe
postupka zbog povrede protiv drzave ¢lanice kao temelja za zahtijevanje naknade $tete u ime Europske
unije razmatrala se i u pravnoj teoriji'’.

51. Clanci 258. do 260. UFEU-a ¢ine okvir koji omogucuje otkrivanje i sankcioniranje povreda prava
Unije koje pocine drzave ¢lanice. Clanak 258. UFEU-a odnosi se samo na slu¢ajeve u kojima drzava
¢lanica nije ,ispunila neku obvezu na temelju Ugovora”. Drugim rije¢cima, Ugovor ni$ta ne govori o
to¢noj naravi pravnog sredstva za povredu kojim se Komisija moze koristiti. Zato ne vidim za$to treba
iskljuciti moguc¢nost da Komisija na temelju ¢lanka 258. UFEU-a u ime Europske unije podnese tuzbu
za naknadu Stete protiv drzave clanice, s obzirom na to da postoje poprilicno uvjerljivi sistemski
argumenti za dopustanje takve moguc¢nosti.

52. Kao prvo, ako promotrimo tekst Ugovora, u ¢lancima 258. do 260. UFEU-a — kao ni u jednoj
drugoj odredbi Ugovora — ne postoji nista Sto bi iskljucivalo mogucénost da se u postupku zbog
povrede ocjenjuje postojanje i povreda takve obveze nadoknadivanja gubitaka. Zahtjev takve vrste, s
obzirom na to da se njime od Suda trazi da utvrdi da drzava clanica nije ispunila obvezu
nadoknadivanja gubitaka te na to da on ne ¢ini nalog za placanje, uklapa se u svrhu i postupovna
ograni¢enja postupaka zbog povrede .

53. Kao drugo, $to se tice sustava, tesko se moze osporavati da obveza nadoknadivanja potencijalnih
gubitaka uzrokovanih Europskoj uniji konkretizira opéu obvezu ispravljanja povrede, $to je temeljno
nacelo svih sustava javnog, privatnog ili medunarodnog prava".

54. U pravu Unije, ¢lanak 340. UFEU-a predvida da je Unija, ,u skladu s op¢im nacelima koja su
zajednicka pravima drzava clanica”, duzna naknaditi svaku Stetu koju prouzroce njezine institucije ili
sluzbenici. Sud je u svojoj sudskoj praksi ujedno utvrdio, vodeéi se op¢im nacelima zajednickima
drzavama ¢lanicama te pozivajudi se na obvezu lojalne suradnje”, da je nacelo odgovornosti drzave za
Stetu koju povrede prava Unije uzrokuju pojedincima svojstveno sustavu Ugovora*.

16 Presuda od 7. veljace 1973., Komisija/Italija (39/72, EU:C:1973:13, t. 11.). Takoder vidjeti presude od 30. svibnja 1991., Komisija/Njemacka
(C-361/88, EU:C:1991:224, t. 31.); od 30. svibnja 1991., Komisija/Njemacka (C-59/89, EU:C:1991:225, t. 35.); ili od 14. lipnja 2001,
Komisija/Italija (C-207/00, EU:C:2001:340, t. 28.). Taj se pristup dosljedno slijedio u pogledu mogu¢nosti pokretanja postupka zbog povrede,
¢ak i ako je povreda u pitanju ispravljena nakon isteka roka predvidenog u Komisijinu obrazlozenom misljenju.

17 Vidjeti, primjerice, C. D. Ehlermann, ,Die Verfolgung von Vertragsverletzungen der Mitgliedstaaten durch die Kommission”, u Europdische
Gerichtsbarkeit und nationale Verfassungsgerichtsbarkeit: Festschfrift zum 70. Geburgstag von H. Kutscher, 1981., str. 135. do 153., na str. 151,;
J. Schwarze, ,Das allgemeine Volkerrecht in den innergemeinschaftlichen Rechtsbeziehungen”, Europarecht 1983. (1), str. 1. do 39., na str. 24.; i
D. Wyatt, ,New Legal Order, or Old?”, European Law Review, 1982. (7), str. 147. do 166., na stranici 160. i sljede¢im stranicama.

18 Vidjeti, po analogiji, presudu od 15. studenoga 2005., Komisija/Danska (C-392/02, EU:C:2005:683, t. 33.), imaju¢i na umu cinjenicu da takvi
zahtjevi nisu dopusteni u postupku zbog povrede: vidjeti presude od 14. travnja 2005., Komisija/Njemacka (C-104/02, EU:C:2005:219, t. 49.), i
od 5. listopada 2006., Komisija/Njemacka (C-105/02, EU:C:2006:637, t. 44. i 45.).

19 Vidjeti, u medunarodnom pravu, primjerice, presudu br. 13 Stalnog suda medunarodne pravde (PCIJ) od 13. rujna 1928., Chorzéw Factory,
Izvjesc¢a PClJ-a, serija A, br. 17, str. 4.

20 Presuda od 19. studenoga 1991., Francovich i dr. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428, t. 36.)

21 Osobito vidjeti presudu od 5. ozujka 1996., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, t. 29.), u skladu s kojom je
odgovornost Zajednice ,samo izraz opceg nacela poznatog pravnim sustavima drzava Clanica prema kojem nezakonita radnja ili propust stvara
obvezu ispravljanja nanesene $tete”.
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55. Medutim, smatram da je u pogledu potonjeg navoda nuzno jasno istaknuti jednu klju¢nu razliku.
Navod da nepostojanje jasne pravne (postupovne ili materijalne) osnove nije dovoljan razlog za to da
se isklju¢i postojanje obveze nadoknadivanja gubitaka iznesen je u pogledu utvrdivanja nacela
odgovornosti drzava clanica za Stetu uzrokovanu pojedincima (sistemska razina). Nije iznesen u
pogledu duznosti navodenja jasne pravne obveze u pojedinacnom slucaju koja bi trebala biti temelj
odgovornosti drzave (razina konkretnog slucaja)*.

56. Kao tre¢e, mogucénost da se drzave clanice proglasi odgovornima prema Uniji za povrede prava
Unije moze se takoder smatrati popunjavanjem odredene praznine u sustavu odgovornosti za povrede
prava Unije. Ostale mogu¢nosti u tom sustavu ve¢ su predvidene. Odgovornost Europske unije
osigurava se na temelju clanka 340. UFEU-a. Drzave clanice tu pravnu osnovu u teoriji mogu
upotrijebiti i za pokretanje postupka za naknadu Stete protiv Unije”. Odgovornost drzava ¢lanica
prema pojedincima osigurava se gore spomenutim nacelom odgovornosti drzave. Naposljetku,
pojedina¢na odgovornost fizickih i pravnih osoba za povrede prava Unije uredena je nacionalnim
pravilima o gradanskoj odgovornosti*.

57. Jedini preostali scenarij stoga je odgovornost drzave clanice za Stetu koja je Europskoj uniji
uzrokovana povredom prava Unije. Medutim, moglo bi se tvrditi da u tom pogledu nema pravne
praznine, jer je taj sustav odgovornosti moguce obuhvatiti opéim sustavom odgovornosti drzava
¢lanica®. Takav pristup nalaze da Europska unija drzavu ¢lanicu u pogledu njezine odgovornosti treba
tuziti pred sudovima te drzave, kao §$to to Cini u odnosu na pojedince.

58. Iako je takav scenarij zamisliv za sporove koji se ticu gradanskopravne odgovornosti drzave clanice
izvan njezinih (javnopravnih) duznosti i obveza koje kao drzava ¢lanica Unije ima prema Uniji*, on bi
bio gotovo ili potpuno besmislen u predmetima poput ovog, koji su zapravo institucionalni i ustavni
sporovi izmedu Europske unije i njezinih drzava clanica te imaju samo odredene financijske
implikacije za potonje. Potonja vrsta predmeta nuzno spada pod nadleznost sudova Unije. Osim toga,
tocno je i da je Komisija predmetni postupak, formalno govoreéi, pokrenula kao postupak zbog
povrede na temelju c¢lanka 258. UFEU-4a, za koji je Sud nedvojbeno nadlezan.

59. Usto se moze dodati da se postupci zbog povrede pokrenuti zbog Cinjenice da drzave ¢lanice nisu
nadoknadile gubitke koje su uzrokovale naizgled dobro uklapaju u op¢i sustav i kontekst ¢lanaka 258.
do 260. UFEU-a. Osobito, takva je mogu¢nost u skladu s krajnjim ciljem postupaka zbog povrede, a to
je ,postizanje prakticnog uklanjanja povreda i njihovih posljedica, proslih i buduéih” [nesluzbeni
prijevod] 7.

22 U (8kolskom) primjeru neprovedbe direktive, $to pojedincima moze uzrokovati Stetu, jasnu pravnu obvezu koju drzava ¢lanica povreduje ¢ini
barem obveza provedbe doti¢ne direktive u odredenom roku predvidena u zadnjoj/zakljucnoj odredbi te direktive, te mozebitno obveza na
temelju ¢lanka 288. UFEU-a i obveza lojalne suradnje. Medutim, u takvom sluc¢aju nedvojbeno postoji poprilicno konkretna obveza provedbe
direktive do danog datuma.

23 Kako su istaknuli K. Lenaerts, I. Maselis i K. Gutman, EU Procedural Law, Oxford University Press, 2014., str. 495. Ta je mogucnost istaknuta i
u misljenju nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu Slovacka/Komisija i Rumunjska/Komisija (C-593/15 P i C-599/15 P, EU:C:2017:441,
t. 108.). Cini se da su zahtjevi za naknadu $tete ulagani u proslosti (barem od strane drzavnih subjekata), ali, koliko je meni poznato, o njima
nikada nisu donesene presude. Vidjeti, primjerice, rjeSenje od 16. studenoga 1998., Nizozemski Antili/Vije¢e i Komisija (T-163/97 i T-179/97,
EU:T:1998:260).

24 Uz logi¢nu iznimku osobne odgovornosti sluzbenika Unije prema Uniji, koja je takoder predvidena u ¢lanku 340. UFEU-a.

25 Bududi da, u skladu s ¢lankom 274. UFEU-a, ,[s]porovi u kojima je Unija jedna od stranaka nisu na osnovi toga izuzeti iz nadleznosti sudova
drzava ¢lanica, osim kada je nadleznost dodijeljena Sudu Europske unije Ugovorima”.

26 Slicno gradanskopravnim sporovima koje Komisija pokrece pred nacionalnim sudovima u biti zahtijevaju¢i naknadu Stete od privatnih stranaka.
Vidjeti, primjerice, presudu od 6. studenoga 2012., Otis i dr. (C-199/11, EU:C:2012:684).

27 Vidjeti, primjerice, presudu od 16. listopada 2012., Madarska/Slovacka (C-364/10, EU:C:2012:630, t. 68.). Moje isticanje
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60. Moguc¢nost da se zahtijeva ne samo utvrdenje postojanja povrede Ugovora, nego i utvrdenje da
drzava ¢lanica zbog te konkretne povrede Ugovora nije nadoknadila gubitke, u konac¢nici bi doprinijela
skladu sustava. Naime, tocno je da ,tradicionalniji” postupak zbog povrede usmjeren na ishodisnu
povredu prava Unije koja je uzrokovala $tetu™ ne bi imao naroditog smisla u specificnom kontekstu
ovog i sli¢nih slucajeva, zbog dvaju razloga.

61. S jedne strane, postupak ,dva u jedan” bio bi djelotvorniji u slucajevima u kojima je Stetu
uzrokovao dogadaj ili praksa koji je ve¢ okoncan do trenutka izdavanja obrazlozenog misljenja.
Utvrdenje postojanja povrede ograniceno samo na povredu materijalne obveze (u predmetnom
slu¢aju, izvorne povrede ili medupovrede) ne bi bilo od narocite koristi u takvim slucajevima. To
osobito vrijedi u specificnom podrudju vlastitih sredstava, u kojem navodenje materijalne povrede
prava Unije zasebno od njegovih financijskih posljedica nema puno smisla®. Zbog toga je cesto
potrebno, u pojedinacnim slucajevima iz tog podrudja, pokrenuti postupke u kojima posljedice
povrede prava Unije od samog pocetka ¢ine sam predmet povrede. Medutim, i to je sasvim logi¢no, te
ocito povezano sa strukturom takvog slucaja: postupak zbog povrede pokrenut zbog nenadoknadivanja
gubitaka, kao $to je predmetni, funkcionalno je istovjetan postupku zbog povrede pokrenutom zbog
¢injenice da drzava Clanica nije stavila na raspolaganje vlastita sredstva koja duguje.

62. S druge strane, to¢no je da ¢lanak 260. stavak 1. UFEU-a obvezuje drzave ¢lanice da poduzmu sve
mjere koje su potrebne da bi postupile u skladu s presudom Suda kojom je utvrdeno postojanje
povrede. Te mjere mogu ukljucivati i obvezu nadoknadivanja gubitaka uzrokovanih povredom®.
Medutim, to¢no je i da narav mjera koje drzave Clanice moraju poduzeti da bi prestale s povredom
obveza predvidenih pravom Unije ne moze odrediti Sud®, ve¢ to ¢ine same drzave c¢lanice ™. Slijedom
toga, pitanje postojanja obveze nadoknadivanja gubitaka ostaje nerijeseno.

63. Formalno govoredi, to¢no je i da naknadni postupak na temelju ¢lanka 260. stavka 2. UFEU-a moze
ponuditi mogu¢nost provjere je li drzava clanica ispunila svoje obveze predvidene ranijom presudom,
ukljucujuc¢i obvezu nadoknadivanja gubitaka. Medutim, takav pristup zanemaruje smisao postupka
zbog nenadoknadivanja gubitaka koje je prorac¢unu Unije uzrokovala drzava c¢lanica, u kojem
dokazivanje gubitaka i odredivanje njihova iznosa cine, kao i u svim ostalim postupcima za
popravljanje/naknadu stete, dio odluke o meritumu predmeta. Takva se ocjena znatno razlikuje od
mozebitnog naknadnog razmatranja u kojem se ispituje je li se postupilo u skladu s ranijom
presudom ili ne (Sto se ti¢e provedbe presude)®, kakvo predvida ¢lanak 260. UFEU-a. Osim toga, ako
bi se pitanje nadoknadivanja gubitaka odnosilo samo na nepravilne provedbe presude Suda, drzava
Clanica bi se u toj fazi prvi put suocila s pitanjem nadoknadivanja gubitaka Europskoj uniji te bi
istovremeno bila izloZena sankcijama koje se mogu izre¢i na temelju tog c¢lanka (koje nisu usmjerene
na nadoknadivanje stete ili gubitaka).

28 Bilo na ,izvornu povredu” ili na ,medupovredu”, koje su navedene u tockama 35. i 36. ovog misljenja.

29 Presuda od 5. listopada 2006., Komisija/Belgija (C-377/03, EU:C:2006:638, t. 36.). Sud je utvrdio da ,postoji neraskidiva veza izmedu obveze
utvrdivanja vlastitih sredstava Zajednice, obveze da ih se u propisanom roku uknjizi na Komisijin racun i obveze placanja zatezne kamate”.

30 O pitanju zahtijeva li ¢lanak 260. stavak 1. UFEU-a naknadu stete kao mjeru koju u svakom sluc¢aju treba poduzeti ve¢ se raspravljalo. Vidjeti
misljenje nezavisnog odvjetnika D. Ruiz-Jaraba Colomera u predmetu Komisija/Luksemburg (C-299/01, EU:C:2002:243, tocku 23. i sljedece
tocke); miljenje nezavisnog odvjetnika J. Mischoa u spojenim predmetima Francovich i dr. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:221, tocku 57. i sljedece
tocke). U svakom slucaju, naknada $tete sama po sebi ne otklanja povredu prava Unije. Vidjeti, primjerice, presudu od 9. prosinca 1997,
Komisija/Francuska (C-265/95, EU:C:1997:595, t. 60.).

31 Vidjeti presude od 14. travnja 2005., Komisija/Njemacka (C-104/02, EU:C:2005:219, t. 49.), i od 5. listopada 2006., Komisija/Njemacka
(C-105/02, EU:C:2006:637, t. 44. i 45.). Takoder vidjeti presudu od 2. listopada 2008., Komisija/Gr¢ka (C-36/08, neobjavljena, EU:C:2008:536,
t. 8.19.).

32 U tom pogledu, vidjeti presudu od 18. srpnja 2007., Komisija/Njemacka (C-503/04, EU:C:2007:432, t. 15.). Takoder vidjeti misljenje nezavisne
odvjetnice V. Trstenjak u predmetu Komisija/Njemacka (C-503/04, EU:C:2007:190, t. 41.).

33 Presuda od 12. srpnja 2005., Komisija/Francuska (C-304/02, EU:C:2005:444, t. 92.)
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64. Naposljetku, ako na temelju Sire analize Unijina sustava raspolozivih pravnih sredstava prihvatimo
da drzave cClanice ne mogu osporavati valjanost pisama opomene kojima se, kao u predmetnom
slucaju, od njih zahtijeva da nadoknade vlastita sredstva izgubljena u drugoj drzavi ¢lanici®, drzave
¢lanice moraju imati pravo pred sudovima Unije, u okviru postupka zbog povrede, pobijati meritum
takve obveze®. Stoga, sve navodne povrede prava Unije, uklju¢ujuci izvorne, ishodisne povrede,
moraju biti podlozne sudskom nadzoru u fazi postupka zbog povrede predvidenog ¢lankom 258.
UFEU-a.

2. Elementi koje treba dokazati

65. Stoga, ni u tekstu Ugovord ni u Ugovorima kao cjelini ne vidim nista $to bi, samo po sebi,
sprecavalo Komisiju da u okviru postupka na temelju clanka 258. UFEU-a zahtijeva pristup ,dva u
jedan”. Dakle, ona moze zahtijevati i utvrdenje nezakonitosti odredenog ponasanja pripisivog drzavi
¢lanici te, istovremeno, utvrdenje neispunjenja obveze nadoknadivanja gubitaka koje je ta nezakonitost
uzrokovala proracunu Unije.

66. Medutim, takvi zahtjevi mijenjaju narav postupka na temelju ¢lanka 258. UFEU-a. Takav postupak
viSe nije usmjeren na ,tradicionalno”, apstraktno utvrdenje propusta drzave ¢lanice. On se odnosi na
konkretnu nezakonitost za koju se navodi da je uzrokovala to¢no odredeni iznos Stete proracunu
Unije. On u biti postaje postupak za naknadu Stete koju je drzava ¢lanica uzrokovala Europskoj uniji.

67. Stoga, ako Komisija u ime Europske unije zahtijeva da se utvrdi da drzava c¢lanica nije nadoknadila
konkretan iznos $tete uzrokovane konkretnom povredom prava Unije koju je drzava clanica pocinila u
proslosti, taj zahtjev podlijeze standardima i pravilima o dokazivanju koja vrijede za postupke u vezi s
izvanugovornom odgovornoscu.

68. Uvjeti koji se primjenjuju na zahtjeve za naknadu stete uzrokovane povredom prava Unije tijekom
godina su se priblizili*, i to s pravom. Ako Komisija zapravo zahtijeva utvrdenje odgovornosti drzave,
cak i ako formalni temelj za pokretanje takvog postupka cini ¢lanak 258. UFEU-a, ne vidim razlog za
ponovno razdvajanje tih uvjeta. U tom smislu, nacelno se moze reéi da je za nastupanje izvanugovorne
odgovornosti na temelju prava Unije potrebno postojanje povrede Unijina pravila kojim se dodjeljuju
prava. Nadalje, ta povreda prava Unije mora biti dovoljno ozbiljna. Potrebno je dokazati $tetu. Mora
postojati izravna uzro¢na veza izmedu povrede obveze i nanesene Stete.

69. To je razlog zbog kojeg, prema mojemu misljenju, argumenti koji se iznose u okviru postupka zbog
povrede pokrenutog zbog nenadoknadivanja gubitaka uzrokovanih povredom prava Unije moraju
ispunjavati te uvjete. ,Dva u jedan” narav tih postupaka ¢ini ih osobito podloznom pomutnji u
pogledu pravnih zahtjeva koji vrijede za odnosne faze. Osobito, postoji rizik od toga da se obiljezja
postupaka zbog povrede selektivno ubace u ocjenu povrede prava Unije koja mozebitno stvara obvezu
nadoknadivanja gubitaka.

34 Presuda od 25. listopada 2017., Slovacka/Komisija (C-593/15 P i C-594/15 P, EU:C:2017:800, tocka 75. i sljedece tocke)
35 Za opsirnu raspravu o tome, vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu Slovacka/Komisija i Rumunjska/Komisija (C-593/15 P i
C-599/15 P, EU:C:2017:441, tocku 101. i sljedece tocke).

36 Presuda od 4. srpnja 2000., Bergaderm i Goupil/Komisija (C-352/98 P, EU:C:2000:361, tocka 39. i sljedece tocke). Od novijih primjera, vidjeti
presudu od 4. travnja 2017., Europski ombudsman/Staelen (C-337/15 P, EU:C:2017:256, t. 31.), koja se odnosila na rezim Unijine odgovornosti;
i presudu od 4. listopada 2018., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, t. 94.), koja se odnosila na nacelo odgovornosti drzave za $tetu nanesenu
pojedincima.
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70. Kao prvo, postupci zbog povrede imaju objektivhu narav: puko neispunjenje obveze predvidene
pravom Unije samo je po sebi dovoljno da ¢ini povredu®. Subjektivni elementi poput greske ili
nepaznje ne igraju ulogu u ocjeni povrede*®. Nasuprot tomu, to nije slucaj kada se utvrduje stvara li
povreda prava Unije obvezu nadoknadivanja gubitaka. Odgovornost nece automatski postojati u
slucaju svake nezakonitosti. Za nastanak obveze nadoknadivanja gubitaka povreda mora biti dovoljno
ozbiljna. O takvoj je povredi rije¢ kada drzava c¢lanica ocito i ozbiljno ne postuje granice svoje
diskrecijske ovlasti®. Cimbenici koje treba uzeti u obzir pri ocjenjivanju tog uvjeta ukljucuju ,stupanj
jasnoce i preciznosti povrijedenog pravila, opseg diskrecijskog prostora koji je tim pravilom ostavljen
nacionalnom tijelu ili tijelu [Unije], ¢injenicu jesu li povreda i prouzroCena S$teta namjerne ili
nenamjerne, moze li se eventualna pogresna primjena prava opravdati ili ne, mogucénost da su
stajalista institucije [Unije] pridonijela propustu, donosenju ili zadrzavanju nacionalnih mjera ili prakse
suprotnih pravu [Unije]”*.
71. Kao drugo, Komisija pri podno$enju ,tradicionalne” tuzbe na temelju ¢lanka 258. UFEU-a ne mora
dokazati da za to ima konkretan pravni interes: postupci zbog povrede nisu namijenjeni zastiti
Komisijinih vlastitih prava®. Nasuprot tomu, prilikom isticanja prava na nadoknadu odredenog iznosa
koje proizlazi iz konkretne povrede prava Unije, potrebno je dokazati postojanje konkretnog Unijina
prava® te povezane i jasno definirane obveze koja je povrijedena, ¢ime je uzrokovana konkretna Steta
¢ija se naknada trazi.

72. Kao trece, Komisija u okviru postupka zbog povrede mora dokazati navodni propust drzave clanice
da ispuni svoje obveze, tako da Sudu dostavi sve informacije koje ¢e mu omoguditi da, bez oslanjanja
na puke pretpostavke, utvrdi da obveza nije ispunjena®. Medutim, buduci da je glavni cilj ¢lanka 258.
UFEU-a navesti drzave ¢lanice da postuju pravo Unije*, postojanje ili nepostojanje $tete ili negativnih
ucinaka nije relevantno®. Nasuprot tomu, da ponovim, kada Komisija zahtijeva nadoknadu konkretnog
iznosa Stete, potrebno je dokazati ne samo nezakonitost, nego i Stetu te izravnu uzro¢nu vezu izmedu
nezakonitosti i te Stete*. Naime, stranka koja nastoji dokazati postojanje odgovornosti mora podnijeti
pouzdane dokaze o postojanju i razmjeru Stete koju navodi te o prisutnosti izravne uzrocne veze
izmedu spornog postupanja i navodne $tete”.

73. Konacni je zakljucak stoga sasvim jednostavan: ako tuzitelj u biti zahtijeva naknadu Stete, on tu
Stetu mora dokazati prema standardima koji se u pravu Unije opcenito primjenjuju na tuzbe za
naknadu Stete. Dio pomutnje u ovom predmetu uzrokuje Cinjenica da Komisija zahtijeva utvrdenje
strostruke nezakonitosti” i posljedi¢nu isplatu to¢nog iznosa naknade, pritom tvrdeéi da sve to

37 Vidjeti, primjerice, presude od 14. studenoga 2002., Komisija/Ujedinjena Kraljevina (C-140/00, EU:C:2002:653, t. 34.); ili od 30. sije¢nja 2003.,
Komisija/Danska (C-226/01, EU:C:2003:60, t. 32.); ili od 13. srpnja 2006., Komisija/Portugal (C-61/05, EU:C:2006:467, t. 32.).

38 Vidjeti, primjerice, presude od 16. rujna 2004., Komisija/Spanjolska (C-227/01, EU:C:2004:528, t. 58.); ili od 4. ozujka 2010., Komisija/Italija
(C-297/08, EU:C:2010:115, t. 82.).

39 Vidjeti, primjerice, presudu od 4. listopada 2018., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, t. 105.). U pogledu odgovornosti Europske unije, vidjeti,
primjerice, presudu od 4. travnja 2017., Europski ombudsman/Staelen (C-337/15 P, EU:C:2017:256, t. 37.).

40 Presuda od 5. ozujka 1996., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, t. 56.)
41 Vidjeti, primjerice, presudu od 24. oZujka 2009., Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178 t. 43. i 44.).

42 Istina, ni za Europsku uniju ni za Komisiju koja djeluje u njezino ime ne moze se re¢i da imaju ,pojedinacna prava”. Medutim, taj se uvjet moze
tumaciti (i, naravno, prilagoditi) na nacin da zahtijeva odredivanje pravne odredbe koja tuzitelja ovlas¢uje da od tuzenika zahtijeva odredeno
ponasanje te cija je povreda navodno uzrokovala $tetu. U pogledu zahtjeva da Unijino pravilo mora dodjeljivati prava pojedincima, vidjeti,
primjerice, presudu od 11. lipnja 2015., Berlington Hungary i dr. (C-98/14, EU:C:2015:386, t. 106.).

43 Vidjeti, primjerice, presude od 4. listopada 2007., Komisija/Italija (C-179/06, EU:C:2007:578, t. 37.), i od 10. rujna 2009., Komisija/Grcka
(C-416/07, EU:C:2009:528, t. 32.).

44 Vidjeti, primjerice, presudu od 6. prosinca 2007., Komisija/Njemacka (C-456/05, EU:C:2007:755, t. 25.).

45 Vidjeti, primjerice, presude od 5. ozujka 1998., Komisija/Francuska (C-175/97, EU:C:1998:89, t. 14.); i od 5. listopada 2006., Komisija/Belgija
(C-377/03, EU:C:2006:638, t. 38.).

46 Presuda od 4. listopada 2018., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, t. 117.)

47 U podrudju izvanugovorne odgovornosti Unije, vidjeti, primjerice, presudu od 7. lipnja 2018., Equipolymers i dr./Vijece (C-363/17 P,
neobjavljena, EU:C:2018:402, t. 37. i navedenu sudsku praksu).
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podlijeze pravilima koja vrijede u postupcima na temelju clanka 258. UFEU-a, uglavnom se
zadrzavajudi na apstraktnoj razini i ne smatrajuéi da mora podnijeti dokaze o konkretnoj $teti, kao ni
opravdati tocan iznos naknade koju zahtijeva niti dokazati uzro¢nu vezu izmedu tog iznosa i navodnih
nezakonitosti.

3. Sustav vlastitih sredstava

74. Naposljetku, zadnji element koji treba pojasniti jest koliki znacaj u predmetu poput ovog ima
¢injenica da se zahtijevana naknada (i jedna od spornih nezakonitosti) odnosi na specificno podrucje
vlastitih sredstava Unije.

75. U skladu sa sustavom vlastitih sredstava, drzave ¢lanice moraju utvrditi Unijina vlastita sredstva
¢im su njihova carinska tijela u moguénosti izracunati iznos carinskog duga i odrediti duznika,
neovisno o tome jesu li ispunjeni kriteriji za primjenu clanka 220. stavka 2. tocke (b) Carinskog
zakonika®. Drzava ¢lanica se te obveze moze osloboditi samo ako su ispunjeni uvjeti iz ¢lanka 17.
stavka 2. Uredbe br. 1552/89 (visa sila ili nemogu¢nost nadoknade iznosa zbog razloga koji se ne
mogu pripisati drzavama ¢lanicama)®.

76. Argument koji je Komisija iznijela u predmetnom postupku svodi se na navod da je taj rezim
primjenjiv i na Ujedinjenu Kraljevinu, i/ili na Angvilu, koja je pod kontrolom te drzave ¢lanice.

77. Taj pristup smatram vrlo upitnim. Komisija jednostavno zahtijeva naknadnu primjenu izrazito
specificnog rezima po dvostrukoj analogiji: ne samo da ga pokusava odvojiti od trenutka u kojem
carinski dug obi¢no nastaje (u tremutku ulaska robe u podrucje Unije), nego ga ujedno nastoji
primijeniti na drzavu clanicu razli¢itu od one koja obi¢no snosi teret (a to je drZava clanica kroz cije
je podrudje uvoz zapravo izvrsen).

78. Smatram da takva analogija nije moguca. Kao prvo, sve presude na koje se Komisija poziva u prilog
tom pristupu odnose se na situacije u kojima drzava ¢lanica nije ispunila vlastite obveze predvidene
rezimom vlastitih sredstava®. Drugim rije¢ima, u slu¢ajevima iz tih presuda nedvojbeno je bila
duznost drzava c¢lanica u pitanju, koje su ujedno bile drzave clanice uvoza, da stave na raspolaganje
dugovani iznos vlastitih sredstava. Medutim, ovaj se predmet ne odnosi na obveze koje Ujedinjena
Kraljevina ima na temelju posebnih odredbi o vlastitim sredstvima Unije®. On se odnosi na obvezu
nadoknadivanja — na temelju nacela lojalne suradnje — gubitaka nastalih u drugoj drzavi ¢lanici.

79. Komisija svojom tuzbom nastoji tu sudsku praksu primijeniti na situaciju koja nije povezana ni s
obvezama iz Carinskog zakonika ni s obvezama iz Uredbe br. 1552/89%. Ona primjenom ¢lanka 220.
stavka 2. tocke (b) i ¢lanka 239. Carinskog zakonika nastoji Ujedinjenoj Kraljevini pripisati gubitke
vlastitih sredstava nastale u Italiji mozebitno® imajué¢i na umu da Italija carinski dug ne moze
nadoknaditi zbog razloga koji joj se ne mogu pripisati u smislu ¢lanka 17. stavka 2. Uredbe
br. 1522/98.

48 Presuda od 15. studenoga 2005., Komisija/Danska (C-392/02, EU:C:2005:683, t. 68.)
49 Ibid.

50 Komisija se osobito poziva na presude od 16. svibnja 1991., Komisija/Nizozemska (C-96/89, EU:C:1991:213, t. 37.); od 15. lipnja 2000.,
Komisija/Njemacka (C-348/97, EU:C:2000:317, t. 64.); od 15. studenoga 2005., Komisija/Danska (C-392/02, EU:C:2005:683, t. 60.); i od
17. ozujka 2011., Komisija/Portugal (C-23/10, neobjavljena, EU:C:2011:160, t. 60.).

51 Nasuprot tomu, vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika L. A. Geelhoeda u predmetu Komisija/Danska (C-392/02, EU:C:2005:142, t. 46. i 47.).

52 Ovo nije prvi put da je Komisija iznijela takav argument. Vidjeti Cinjeni¢no stanje na kojem pociva presuda od 25. listopada 2017.,
Rumunjska/Komisija (C-599/15 P, EU:C:2017:801).

53 ,Mozebitno” zato $to Komisija taj argument nije izricito iznijela u svojim ocitovanjima. Medutim, moglo bi se nagadati i o tome kako bi taj
argument glasio da Italija moZe nadoknaditi carinski dug u pitanju: je li moguce da ,sekundarna” odgovornost Ujedinjene Kraljevine ne bi
postojala? Ili bi se Komisija mogla okomiti na Ujedinjenu Kraljevinu neovisno o mogu¢nosti Italije da nadoknadi odnosne iznose? Sto ako bi
nemogucnost nadoknade djelomicno bila pripisiva Italiji?
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80. Taj je problem dvojak. Kao prvo, obveza koju pravo Unije namece jednoj drzavi ¢lanici u biti se
prebacuje na drugu. Kao drugo, to ujedno znaci da se drzavi ¢lanici automatski i bez daljnje provjere
namece obveza plac¢anja iznosa koje je odredila druga drzava c¢lanica.

81. Cini se da Komisija u svojoj argumentaciji o tom pitanju zanemaruje ¢injenicu da potencijalna
obveza nadoknadivanja gubitaka nastalih u drugoj drzavi c¢lanici nije uredena posebnim pravilima
uredbe o vlastitim sredstvima. Bududi da predmetni slucaj nije obuhvacen opsegom obveza koje su
izric¢ito uspostavljene sustavom vlastitih sredstava, moraju se primjenjivati opc¢a pravila o dokazivanju
stete. U tom kontekstu, Komisija ne moze samo uputiti na Unijina pravila iz podrucja vlastitih
sredstava, koja se primjenjuju na drukdcije situacije, kako bi gubitke (i odredivanje njihova iznosa)
ucinila automatski pripisivima drugoj drzavi ¢lanici.

82. Shvadam poteskoce koje bi Komisija mogla imati pri opravdavanju takvog zahtjeva, osobito ako ga
se tumaci na nacin da se odnosi na odgovornost drzave ¢lanice, kako je predlozeno u prethodnom
odjeljku. Naime, primjena uvjeta iz Carinskog zakonika pod kojima je carine moguce otpustiti ili ne
naplatiti **, kao i ¢lanka 17. stavka 2. Uredbe br. 1552/89, uvelike ovisi o ocjeni koju provede drzava
clanica koja je trebala utvrditi odnosna vlastita sredstva.

83. Stoga, u konacnici, ako Komisija zeli protiv druge drzave clanice podnijeti zahtjev za
nadoknadivanje gubitaka, mora se osloniti na informacije koje je pruzila drzava c¢lanica u kojoj su
gubici nastali®. Tada ¢e ujedno biti na Komisiji da zatraZi i provjeri takve informacije, kako bi ispunila
gore spomenute zahtjeve®. Medutim, ono $to, prema mojemu misljenju, nije moguce jest rezultate
objektivnog sustava vlastitih sredstava koje je izazvala jedna drzava ¢lanica automatski primijeniti na
drugu drzavu clanicu, na koju se u danom slucaju ne primjenjuju ni obveze iz Carinskog zakonika ni
sustav vlastitih sredstava.

84. Ukratko, nametanje jednoj drzavi clanici procjena koje je druga drzava clanica iznijela u pogledu
usporedivosti odluka o otpustu ili nenaplati carina, i samoprocjene definitivne nemogucnosti naplate
vlastitih sredstava, zajedno s mozebitno upitnom razinom dokazne dokumentacije o iznosu dugova u
pitanju, ne samo da je bez pravne osnove nego i izaziva znacajne rizike za uredno funkcioniranje
sustava vlastitih sredstava koja se prikupljaju kroz carine, jer je protivno njegovu smislu i pripisivanju
obveza i odgovornosti u okviru tog sustava. Naposljetku, ujedno bi stvorilo ozbiljne probleme u
pogledu prava obrane drzave c¢lanice u pitanju, jer ocjenu i procjene koje je iznijela izvorna drzava
¢lanica zapravo nikada ne bi bilo moguce osporiti.

C. Primjena na ovaj predmet

85. Komisija navodi da Ujedinjena Kraljevina nije ispunila obveze koje ima na temelju nacela lojalne
suradnje. Do toga je doslo jer ta drzava ¢lanica nije nadoknadila gubitak vlastitih sredstava koje bi se u
skladu s Uredbom 1552/89 utvrdilo i stavilo na raspolaganje proracunu Unije da za uvoz aluminija iz
Angyvile u razdoblju od 1999 do 2000. nisu izdane potvrde o izvozu protivno c¢lanku 101. stavku 2.
Odluke o PZP-u.

54 Vidjeti rjesenje od 21. travnja 2016. Makro autoservicio mayorista i Vestel Iberia/Komisija (C-264/15 P i C-265/15 P, nebjavljeno,
EU:C:2016:301, t. 47.).

55 Vidjeti rjesenje od 14. rujna 2015., Rumunjska/Komisija (T-784/14, neobjavljeno, EU:T:2015:659, t. 27. do 29.) (to je rjesenje potvrdeno
presudom od 25. listopada 2017., Rumunjska/Komisija (C-599/15 P, EU:C:2017:801)).

56 U skladu s ustaljenom sudskom praksom, iz ¢lanka 10. UEZ-a proizlazi da drzave ¢lanice moraju u dobroj vjeri odgovarati na Komisijine upite u
okviru postupaka zbog povrede i Komisiji pruziti sve informacije u tu svrhu (vidjeti, primjerice, presudu od 6. ozujka 2003,
Komisija/Luksemburg (C-478/01, EU:C:2003:134, t. 24.). Prema mojemu misljenju, to vrijedi i za slucaj kada se postupak zbog povrede odnosi
na drzavu c¢lanicu.

57 Odjeljak B.2 ovog misljenja

16 ECLILLEU:C:2019:97



MisLENJE M. BoBekA — PrepmeT C-391/17
KOMISIJA/UJEDINJENA KRALJEVINA

86. Kako bi se utvrdilo je li obveza nadoknadivanja gubitaka vlastitih sredstava doista povrijedena, kako
Komisija navodi, potrebno je utvrditi je li takva obveza uopce postojala te je li njezina povreda bila

dovoljno ozbiljna (1.), je li ta povreda izazvala konkretnu S$tetu ¢iji je iznos moguce utvrditi (2.) te
postoji li uzro¢na veza izmedu nezakonitosti i nastale Stete.

87. Prema mojemu miSljenju, Komisijina argumentacija ne ispunjava te zahtjeve. Komisija nije dokazala
nezakonitu narav potvrda o izvozu koje su izvor spora, a kamoli ozbiljnost povrede pripisane
Ujedinjenoj Kraljevini koja se sastoji od nesprecavanja ili nenadziranja izdavanja tih potvrda (1.). Osim
toga, manjkavosti postoje i u pogledu dokazivanja $tete i odredivanja njezina iznosa (2.).

1. Nezakonitost (koja cini dovoljno ozbiljnu povredu)

88. Komisija tvrdi da je dokazala da su carinska tijela Angvile nepropisno izdala potvrde o izvozu.
Ujedinjena Kraljevina nije poduzela odgovaraju¢e mjere da to sprijeci. Odgovornost Ujedinjene
Kraljevine proizlazi iz suvereniteta koji ima nad Angvilom. Komisija naglasava da Ujedinjena
Kraljevina ima odredene ovlasti nad Angvilom na temelju svojeg ustavnog prava, ali da ta drzava
¢lanica nije poduzela odgovaraju¢e mjere. Medu ostalim, ¢injenica da je FCO zatrazio od HMRC-a da
provede istragu pokazuje da je Ujedinjena Kraljevina bila ovlastena djelovati. Osim toga, iako je FCO
bio sa spornom situacijom upoznat jo$ u veljaci 1998., Ujedinjena Kraljevina je UCLAF obavijestila tek
u studenome 1998. Gubici su se mogli sprijeciti da je Ujedinjena Kraljevina pravovremeno djelovala
kada je UCLAF u veljaci 1999. izdao priopcenje o uzajamnoj pomoc¢i. Odgovaraju¢e mjere Ujedinjene
Kraljevine dovele bi do intervencije za sprecavanje gubitaka vlastitih sredstava.

89. Ujedinjena Kraljevina odbacuje Komisijine argumente. Prvo osporava navod da su potvrde o izvozu
nepropisno izdane u Angvili. Aranzman izmedu vlade Angyvile i drustva Corbis izmijenjen je u prosincu
1998. Na racunima koji su se nakon toga izdavali viSe se nisu spominjale naknade za izvozne posiljke.
Ujedinjena Kraljevina poduzela je nekoliko mjera: HMRC je proveo istragu, o kojoj je kasnije,
19. studenoga 1998., objavljeno izvjeSée. Sve pojedinosti o rezultatima istrage proslijedene su
UCLAF-u Sest dana kasnije. Relevantni uvoz aluminija izvr$en je 1. travnja 1999. i nakon toga, a do
tada je izvjes¢e Ujedinjene Kraljevine ve¢ bilo objavljeno te je UCLAF-ovo priopcenje o uzajamnoj
pomoci ve¢ bilo u opticaju Sest tjedana prije toga. Promjena u praksi izdavanja racuna uklonila je sve
preostale sumnje Ujedinjene Kraljevine.

90. Nadalje, $to se tice postupovnog aspekta, Ujedinjena Kraljevina navodi da se vlada Angvile pozvala
na postupak partnerstva iz clanka 7. stavka 7. Priloga IIIl. Odluci o PZP-u i nakon toga odrzala
trostrane sastanke s Komisijom i talijanskim tijelima. Komisija je za ispravljanje pogresaka trebala
slijediti postupak predviden Odlukom o PZP-u, uklju¢ujuéi postupak za rjesavanje sporova predviden
¢lankom 235. Odluke o PZP-u ili postupak za usvajanje zastitnih mjera. Imajuc¢i na umu postojanje
nerijeSenog spora izmedu vlade Angvile i Komisije u pogledu tumacenja pojma ,povrat carina”, ne bi
bilo prikladno da je Ujedinjena Kraljevina poduzela ikakve daljnje radnje.

a) Glavna obveza, Ciju povredu treba dokazati

91. Komisijina je tuzba nejasna u pogledu pitanja treba li povredu Odluke o PZP-u pripisati izravno
Ujedinjenoj Kraljevini. Unato¢ nekim argumentima u njezinoj tuzbi koji upucuju na suprotno*, ¢ini se
da Komisija ne navodi izri¢ito da carinska tijela Angvile treba smatrati britanskim tijelima niti da je
nezakonito izdavanje potvrda o izvozu izravno pripisivo Ujedinjenoj Kraljevini. Naime, Komisija je u

58 Osim toga, Komisija je na raspravi uputila na presudu od 12. prosinca 1990., Komisija/Francuska (C-263/88, EU:C:1990:454). Komisija je ujedno
uputila na sudsku praksu prema kojoj se drzava ¢lanica ,ne moze pozivati na stanje u svojem unutarnjem pravnom poretku” [nesluzbeni
prijevod] kako bi opravdala neispunjenje obveza koje ima na temelju prava Unije. Vidjeti, primjerice, presudu od 16. prosinca 2004.,
Komisija/Austrija (C-358/03, EU:C:2004:824, t. 13.).
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svojem odgovoru na intervencijski podnesak Kraljevine Nizozemske pojasnila da njezine tvrdnje o
postojanju povreda ne pocivaju na pretpostavci da je Angvila sastavni dio Ujedinjene Kraljevine. Kada
je na raspravi izri¢ito upitana da pojasni to pitanje, Komisija je potvrdila da svrha njezine tuzbe nije
utvrditi tko je povrijedio Odluku o PZP-u.

92. Ne zelim zvucati previSe kao pravni formalist, ali prilicno mi je tesko razmatrati pitanje obveze
nadoknadivanja gubitaka ako nije izri¢ito navedeno tko bi trebao biti odgovoran (subjekt
odgovornosti) i za $to to¢no (pravna obveza koja je povrijedena). Smatram da ¢injenica da je ta dvojba
umotana u naizgled sveobuhvatnu obvezu lojalne suradnje ne smanjuje nejasnocu.

93. Medutim, shva¢am zasto je Komisija htjela u tom pogledu ostati neodredena. Slozena narav odnosa
PZP-ova s Unijom otezava Komisijinu argumentaciju. Naime, u skladu s ¢lankom 355. stavkom 2.
UFEU-a, dio cetvrti Ugovora, na temelju kojeg je usvojena Odluka o PZP-u, uspostavlja ,poseban
sustav pridruzivanja” koji se primjenjuje na PZP-ove. Taj nejasan ustavni kontekst protumacen je na
nacin da stvara ,mjesovit status””. S jedne strane, PZP-ove se ne moze smatrati dijelom Europske unije
(medu ostalim, za potrebe povezane sa slobodnim kretanjem robe i primjenom carinskim pravilima)
te se opc¢e odredbe Ugovora ne primjenjuju na PZP-ove, osim ako je to izri¢ito predvideno®. S druge
strane, pravo PZP-ova nije zaseban pravni sustav, ograden od opcéeg sustava prava Unije®. To znaci da
se u pravu PZP-ova primjenjuju opéa nacela i odredbe Ugovora koje su nuzne da bi to pravo uredno
funkcioniralo kao dio prava Unije® ili nacela i odredbe Ugovora cije je podrudje primjene odredeno
subjektima na koje se primjenjuju®.

94. U tom okviru, pitanje odgovornosti za upravne radnje PZP-ova izrazito je sloZeno, osobito imajuci
na umu da Odluka o PZP-u omogucuje posebne nacine za rjeSavanje sporova i neslaganja koja
proizlaze iz njezina podrudja primjene. Kao prvo, na opcoj razini postoji mehanizam partnerstva®. Kao
drugo, unutar specificnog sustava povlastene trgovine postoji sustav administrativne suradnje u
podrudju carina, s posebnim obvezama provjere koje su nametnute PZP-ovima i drzavi ¢lanici uvoza®.
Upravnim tijelima PZP-ova, s jedne strane, i doti¢noj drzavi ¢lanici, s druge, dodijeljene su posebne
ovlasti.

95. S obzirom na taj specifican kontekst, Komisija je odlucila povredu Odluke o PZP-u (u obliku
izdavanja nepropisnih potvrda o izvozu) ne pripisati izravno Ujedinjenoj Kraljevini. Povreda koju
Komisija pripisuje Ujedinjenoj Kraljevini kao temelj njezine financijske odgovornosti za
nadoknadivanje gubitaka u pitanju sastoji se u nepoduzimanju odgovarajuc¢ih mjera za sprecavanje i
ispravljanje povrede Odluke o PZP-u koju su pocinila carinska tijela Angvile.

59 Za opsirnu analizu, vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villaléna u predmetu Prunus i Polonium (C-384/09, EU:C:2010:759,
tocku 23. i sljedece tocke).

60 Vidjeti, primjerice, presude od 11. veljace 1999., Antillean Rice Mills i dr./Komisija (C-390/95 P, EU:C:1999:66, t. 36.); od 21. rujna 1999., DADI
i Douane-Agenten (C-106/97, EU:C:1999:433, t. 37. i 38.); i od 8. veljace 2000., Emesa Sugar (C-17/98, EU:C:2000:70, t. 29.).

61 Vidjeti, primjerice, u pogledu slobodnog kretanja robe, presude od 12. veljace 1992., Leplat (C-260/90, EU:C:1992:66, t. 10.); od 22. studenoga
2001., Nizozemska/Vijec¢e (C-110/97, EU:C:2001:620, t. 49.); i od 28. sije¢nja 1999., van der Kooy (C-181/97, EU:C:1999:32, t. 37.). U pogledu
slobodnog kretanja kapitala, presude od 5. svibnja 2011., Prunus i Polonium (C-384/09, EU:C:2011:276, t. 29. do 31.), i od 5. lipnja 2014., X i
TBG (C-24/12 i C-27/12, EU:C:2014:1385, t. 45.). U pogledu sekundarnih propisa usvojenih na temelju ¢lanka 114. UFEU-a, presudu od
21. prosinca 2016., TDC (C-327/15, EU:C:2016:974, t. 77. i 78.). U pogledu izbora za Europski parlament, presudu od 12. rujna 2006., Eman i
Sevinger (C-300/04, EU:C.2006:545; t. 46.).

62 Misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villaléna u predmetu Prunus i Polonium (C-384/09, EU:C:2010:759, t. 33)

63 Vidjeti, primjerice, presudu od 12. prosinca 1990., Kaefer i Procacci (C-100/89 i C-101/89, EU:C:1990:456), u kojoj je priznata mogucénost
sudova PZP-ova da upucuju prethodna pitanja.

64 Vidjeti presudu od 12. rujna 2006., Eman i Sevinger (C-300/04, EU:C:2006:545, t. 27. do 29.), u kojoj je utvrdeno da se osobe s drzavljanstvom
drzave ¢lanice koje borave u PZP-ovima mogu pozivati na prava koja proizlaze iz gradanstva Unije.

65 Vidjeti ¢lanke 234. do 236. Odluke o PZP-u.

66 Osobito vidjeti ¢lanak 7. Priloga III. Odluci o PZP-u. U skladu sa stavkom 7. te odredbe, sporovi koji nisu rijeseni izmedu carinskih tijela
upucuju se Odboru za carinsko zakonodavstvo.
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96. Prema mojemu misljenju, nasuprot tvrdnjama Ujedinjene Kraljevine, drzave c¢lanice koje imaju
posebne odnose s PZP-ovima nedvojbeno su obvezne poduzeti sve odgovarajuée mjere kako bi
sprijecile i ispravile povrede prava Unije koje mogu proizaci iz ponasanja tijela PZP-a u okviru rezima
pridruzivanja. Ta opéa obveza doista proizlazi iz ustavnog nacela lojalne suradnje®. Ono se, kao opce
nacelo koje ureduje odnos izmedu Europske unije i drzava clanica, mora primjenjivati kada god se
pravo Unije primjenjuje, kao $to je slucaj u kontekstu Odluke o PZP-u. To je prije svega nuzna
posljedica cinjenice da je taj PZP u Prilogu II. UFEU-u, na koji se upucuje u clanku 355. stavku 2.
UFEU-a, uvrdteni na inicijativu te drzave clanice te da drzava clanica koja ima posebni odnos s
PZP-ovima zadrzava op¢i suverenitet nad njima. Nadalje, sama Ujedinjena Kraljevina isti¢e relevantnost
¢lanka 4. UEU-a kada je rije¢ o priznavanju obveze Europske unije, kako je predvidena u njegovu
drugom stavku, da postuje nacionalne identitete drzava ¢lanica®. Stoga bi bilo poprili¢no proturje¢no
tvrditi da se ta odredba primjenjuje u pogledu dijela Cetvrtog UFEU-a i Odluke o PZP-u, a da se
nacelo lojalne suradnje, utvrdeno u stavku 3. te iste odredbe, ne primjenjuje.

97. Duznost poduzimanja svih odgovarajuc¢ih mjera, op¢ih ili posebnih, kako bi se osiguralo ispunjenje
obveza koje proizlaze iz Odluke o PZP-u obvezuje Ujedinjenu Kraljevinu. Ta se opcéa odgovornost
logi¢no proteze i na sve obveze nametnute PZP-ovima. To vrijedi cak i ako u toj odluci nema izricitih
odredbi koje jasno namecu obvezu nadzora (ili, bolje re¢eno, dvostruke provjere) izdavanja potvrda o
izvozu od strane carinskih tijela PZP-ova.

98. Ujedinjena Kraljevina tu opéu odgovornost osporava ustavnim argumentima, navodeci da joj
njezina ustavna pravila ne daju apsolutno nikakvu ovlast bilo da usvaja opce zakonodavstvo za Angvilu
bilo da nadzire pojedinac¢ne upravne odluke njezinih tijela. Unato¢ tim argumentima, jednostavno bi se
moglo istaknuti da cinjenicno stanje ovog predmeta, koje u tom pogledu nije osporeno (vidjeti
tocke 14., 16. i 89. ovog misljenja), govori nesto drugo. Tijela Ujedinjene Kraljevine prva su provela
istragu u Angyvili te se ¢ini da su se prakse tijela Angvile promijenile na temelju te istrage. Promjena u
praksama izdavanja racuna rezultirala je time da tijela Ujedinjene Kraljevine viSe nisu smatrala
potrebnim poduzeti nikakve daljnje radnje.

99. S obzirom na takve navode i slijed dogadaja, poprilicno je tesko prihvatiti tvrdnje Ujedinjene
Kraljevine, kao drzave ¢lanice koja doista ima poseban odnos s PZP-om u pitanju, da ona nije imala
nikakvu odgovornost neizravno nadzirati i ispraviti povrede Odluke o PZP-u koje su tijela Angvile
navodno pocinila.

100. Medutim, u stvarnosti nema potrebe konacno rijesiti to pitanje, zbog poprilicno jednostavnog
razloga: pitanje odgovornosti za povredu obveze lojalne suradnje zbog neusvajanja odgovarajucih
preventivnih i nadzornih mjera javit ¢e se samo ako se utvrdi da je sporno ponasanje doista
nezakonito. Stoga, u skladu s onime $to je ve¢ navedeno®, prvi i uvodni korak je nezakonita narav
predmetnih potvrda o izvozu, zajedno s postojanjem konkretne S$tete uzrokovane odnosnom
nezakonitosc¢u.

b) Izvorna povreda

101. Prema mojemu misljenju, Ujedinjena Kraljevina s pravom istice da Komisija nije prema
mjerodavnom standardu dokazala da je 12 potvrda o izvozu izdanih 1999., koje su prilozene njezinoj
tuzbi, nevaljano zbog ¢injenice da je vlada Angvile odobrila ,oslobodenje od, ili povrat, u cijelosti ili
djelomicno, carina”.

67 Clanak 5. UEZ-a ,konkretizira opcenitije pravilo koje drzavama ¢lanicama i institucijama [Unije] namede uzajamne obveze istinske suradnje i
pomodi” [nesluzbeni prijevod]. Presuda od 15. sije¢nja 1986., Hurd (44/84, EU:C:1986:2, t. 38.). Takoder vidjeti, primjerice, presude od
29. travnja 2004., Grcka/Komisija (C-278/00, EU:C:2004:239, t. 114.), ili od 1. travnja 2004., Komisija/Italija (C-99/02, EU:C:2004:207, t. 17.).

68 U pogledu relevantnosti ¢lanka 4. stavka 2. UEU-a, vidjeti tocku 63. mojeg misljenja u predmetu C-395/17, Komisija/Nizozemska.
69 Vidjeti tocke 44. i 87. ovog misljenja.
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102. Kako je Komisija pojasnila na raspravi, ocjena ¢ine li placanja koja su nakon prosinca 1998.
izvrSena u vezi s ,uslugama pruzenima od strane drustva Corbis” nedopustene povrate koji relevantne
potvrde o izvozu c¢ine nevaljanima temelji se samo na OLAF-ovim utvrdenjima iz njegova izvjesca iz
2003.

103. Naravno, nema dvojbe da OLAF-ovo izvjes¢e nacelno Cini dokaz koji Sud treba uzeti u obzir.
Medutim, tako opcenito izvjes¢e potrebno je dopuniti s nekoliko argumenata i/ili dokaza da bi se
dokazalo da su odredene potvrde o izvozu nezakonito izdane. To osobito vrijedi iz razloga sto je
tuzena drzava clanica, osporavajuci tvrdnje Komisije, u postupku pred Sudom vise puta osporila
¢injenicu da su potvrde o izvozu izdane nakon promjene u praksi izdavanja racuna u prosincu 1998.
nezakonito izdane.

104. Posljedi¢no, Komisija nije prema mjerodavnom standardu dokazala da se te konkretne potvrde o
izvozu, prilozene njezinoj tuzbi u prilog zahtjevu za nadoknadivanje gubitaka, doista temelje na
nedopustenim povratima.

105. Ukratko, Komisija nije dokazala nezakonitost izdavanja potvrda o izvozu nakon prosinca 1998.
Budu¢i da nezakonitost na kojoj se temelji zahtjev za nadoknadivanje gubitaka nije dokazana,
Komisijina tuzba ne moze uspjeti, kako u pogledu nenadoknadivanja odnosnih gubitaka tako i u
pogledu neplac¢anja kamate.

106. Prema mojemu misljenju, Sud se tu moze zaustaviti s razmatranjem tuzbe podnesene protiv
Ujedinjene Kraljevine. Medutim, radi cjelovitosti te ujedno s obzirom na usporednu tuzbu podnesenu
protiv Nizozemske™, u ¢ijem kontekstu predmetna pitanja imaju veéi znacaj, zelim dodati dvije
zaklju¢ne napomene o dovoljno ozbiljnoj naravi povrede i kvalifikaciji Stete u predmetnom slucaju.

¢) Dovoljno ozbiljna povreda?

107. U svakom slucaju, ¢ak i ako se utvrdi da je povreda pocinjena na ,izvornoj” razini ili mozda na
»medurazini”’, smatram da nije moguce tvrditi da je postupanje Ujedinjene Kraljevine u predmetnom
sluc¢aju doseglo prag dovoljno ozbiljne povrede.

108. Ocitovanja stranaka”, kao i ¢injeni¢no stanje predmeta’, pokazuju da se u vrijeme relevantnih
dogadaja vodio spor o tome $to ¢ini ,povrat” carina u smislu ¢lanka 101. stavka 2. Odluke o PZP-u.
Dvojbe u pogledu pojma ,povrat” postale su jo$ ocitije nakon dono$enja nove verzije Odluke o PZP-u,
kojom je uspostavljena metoda za ocjenu toga $to Cini dopustenu javnu financijsku pomo¢ prema
rezimu pretovara’.

70 Predmet C-395/17, Komisija/Kraljevina Nizozemska

71 Vidjeti tocku 90. ovog misljenja. U OLAF-ovu izvjes¢u iz 2003. govori se i o dvojbama u pogledu toga sto se to¢no moze smatrati ,povratom
carina”. Sli¢no tomu, u UCLAF-ovu priopcenju iz 1999. istaknuta je potreba za tumacenjem c¢lanka 101. Odluke o PZP-u. Dokazi koje su
stranke podnijele, kao $to je Nacrt zapisnika sa sastanka radne skupine partnerstva na temelju ¢lanka 7. stavka 3. Odluke o PZP-u odrzanog
1. prosinca 2003., takoder svjedoce tim dvojbama.

72 Vidjeti tocke 15. i 16. ovog misljenja.

73 Clanak 36. stavak 2. Odluke Vijeéa 2001/822/EZ od 27. studenoga 2001. o pridruzivanju prekomorskih zemalja i podruc¢ja Europskoj zajednici
(SL 2001., L 314, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11., svezak 50., str. 12.) (Odluka o PZP-u iz 2001.). Ta odredba
izri¢ito predvida da pomo¢ ,mora biti u obliku pomoci za prijevoz robe stavljene u slobodni promet, uklju¢ujuci opravdane tekuce troskove
povezane s postupkom pretovara”. U toj se odredbi ujedno izric¢ito spominje da se, na zahtjev tijela PZP-ova, saziva radna skupina partnerstva iz
¢lanka 7. stavka 3. radi razrjesenja bilo kojih pitanja koja proizlaze iz upravljanja postupcima pretovara. U toj se odluci, s obzirom na to da se u
njezinoj uvodnoj izjavi 15. navodi da bi ,[p]ostupak za pretovar robe koja nije podrijetlom iz PZP-ova, nego je u slobodnom optjecaju, trebalo
[...] dovrsiti i pojasniti u smislu osiguravanja transparentnog i pouzdanog pravnog okvira za gospodarske subjekte i administracije”, priznaje
nedostatna jasnoca ranije odluke o PZP-u.
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109. Dvojbe u pogledu toga $to se u vrijeme relevantnih dogadaja u ovom predmetu smatralo
»povratom” onemogucuju zakljuc¢ak da je povreda koju je Ujedinjena Kraljevina navodno pocinila bila
dovoljno ozbiljna. Naime, ¢imbenici koji se mogu uzeti u obzir u ocjeni je li bila rije¢ o ,dovoljno
ozbiljnoj povredi” ukljucuju stupanj jasnocle i preciznosti povrijedenog pravila, ¢injenicu moze li se
eventualna pogresna primjena prava opravdati ili ne, ili moguénost da su stajalista institucije Unije
pridonijela propustu™.

110. Naposljetku, ako, kako je gore navedeno”, iz ¢injeni¢nog stanja ovog predmeta ne proizlazi da
Ujedinjena Kraljevina nije imala nikakvu ovlast djelovati u smislu nadzora i ispravljanja mozebitnih
povreda Odluke o PZP-u koje pocine tijela Angvile, to cinjeni¢no stanje treba razmotriti i iz
perspektive koja ide u prilog toj drzavi ¢lanici. Treba istaknuti da je Ujedinjena Kraljevina relativno
brzo djelovala nakon sto je otkrila mozebitne probleme s potvrdama o izvozu koje su se izdavale u
Angyili. Provela je istragu te je obavijestila Komisiju i druge drzave c¢lanice, na taj nacin ne
doprinijevsi ili povecavsi (svojim nedjelovanjem ili nemarom) povredu koju bi se u suprotnom moglo
smatrati dovoljno ozbiljnom.

111. Stoga, c¢ak i ako bi se dokazalo da su potvrde o izvozu iz relevantnog razdoblja bile nepropisne,
$to Komisija u ovoj fazi nije uspjela, povreda prava Unije koja se pripisuje Ujedinjenoj Kraljevini ne
doseze prag dovoljno ozbiljne povrede prava Unije koja bi tu drzavu ¢lanicu mogla obvezati da
naknadi financijsku stetu.

2. Odredivanje iznosa Stete i uzrocna veza

112. Ujedinjena Kraljevina navodi da Komisija nije uspjela dokazati povezanost izmedu posebnih
oslobodenja ili povrata koje su odobrila tijela Angvile i spornih potvrda o izvozu predocenih
talijanskim tijelima koja bi upudivala na uzro¢nu vezu izmedu navodnog nepostovanja Odluke o
PZP-u i gubitaka nastalih u Italiji. Ujedinjena Kraljevina ujedno tvrdi da Komisija nije dokazala da su
sporne potvrde o izvozu uzrokovale gubitak vlastitih sredstava jer, medu ostalim, Komisija nije pruzila
dokaze o tome da citav relevantni uvoz ispunjava kriterije utvrdene Odlukom REC 03/2004 koje treba
primjenjivati na usporedive slucajeve.

113. Manjkavosti u Komisijinoj argumentaciji, koje je istaknula Ujedinjena Kraljevina, odnose se ne
samo na dokazivanje Stete i odredivanje njezina iznosa, nego i na pitanje uzroc¢ne veze. Djelomi¢no se
ticu spomenute nejasno¢e u pogledu konkretne pravne obveze koja je povrijedena i posljedi¢ne
nezakonitosti”, ali djelomi¢no otkrivaju i dodatne probleme. Dogadaji prije i tijekom predsudskog
postupka pokazuju izazove koji u predmetnom postupku postoje u pogledu dokazivanja Stete i
odredivanja njezina iznosa.

114. Komisija je dopisom od 27. rujna 2010., na temelju informacija koje joj je Italija pruzila u pogledu
primjene odluka REM 03/2004 i REC 03/2004, od Ujedinjene Kraljevine zatrazila iznos od 2 670 001,29
eura. Komisija je tek 2015., nakon $to je izdala obrazlozeno misljenje te nakon $to je Ujedinjena
Kraljevina vise puta istaknula nepostojanje dokumenata, od talijanskih tijela zatrazila da joj dostave
pojedinosti o carinskim deklaracijama. Taj dodatni zahtjev za informacije otkrio je pogreske u
prijasnjim procjenama, s obzirom na to da je Komisija na temelju novih informacija utvrdila da
Ujedinjena Kraljevina duguje iznos od 1500 342,31 eura.

74 Vidjeti to¢ku 70. ovog misljenja i u njoj navedenu sudsku praksu.
75 Vidjeti tocku 98. ovog misljenja.
76 Vidjeti tocke 101. do 105. ovog misljenja.
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115. Shvacaju¢i da OLAF-ovo izvjesce iz 2003. ne sadrzava dovoljno elemenata za odredivanje iznosa
gubitaka te kako bi opravdala iznos koji potrazuje, Komisija je svojoj tuzbi prilozila nekoliko
dokumenata: popis carina koje Italija nije naplatila; potvrde o izvozu koje je Angvila izdala, zajedno s
carinskim deklaracijama za uvoz u Italiju; i racune koje su Komisiji proslijedila talijanska tijela.

116. Komisija je na zahtjev Suda pokusala dodatno pojasniti vezu izmedu tih dokumenata. Medutim,
potvrdila je da predocene provjere i dokazna dokumentacija ne pokrivaju iznose carina za sve uvoze
koji su predmet Komisijine tuzbe.

117. Komisija je na raspravi navela da nije obvezna dokazati vezu izmedu povrata koje su odobrila
tijela Angvile i pojedinih potvrda o izvozu te da ne snosi teret dokazivanja (potpunog ili djelomicnog)
povrata carina. Istaknula je i da nije obvezna provjeriti odluke o otpustu carina koje je Italija donijela.
Komisija se u prilog svojem argumentu poziva na sistemske ¢imbenike povezane s funkcioniranjem
carinske unije. Ona smatra da nenaplacene iznose treba odrediti drzava clanica u kojoj su gubici
nastali, koja ne mora u svim slucajevima spise dostaviti Komisiji.

118. Osim ako postupak zbog povrede na temelju ¢lanka 258. UFEU-a, te prije svega zahtjev Europske
unije za nadoknadu gubitaka koji je u njemu podnesen protiv drzave ¢lanice, zamislimo kao (poprili¢no
jednostranu) priredbu pravnog impresionizma, moram izraziti duboko neslaganje s Komisijom u vezi s
tim pitanjem. Komisija, kao tuzitelj, snosi teret dokazivanja. Ako Zeli ostvariti nadoknadu odredenog
iznosa za neku konkretnu nezakonitost koju je pocinila drzava c¢lanica, Komisija mora dokazati
nezakonitost i opravdati iznose koje potrazuje, s jedne strane, i dokazati uzro¢nu vezu izmedu toga
dvoga, s druge.

119. Osim toga, taj slijed dogadaja jasno u praksi pokazuje gore opisane probleme”: automatsku
primjenu procjena i izracuna konkretnih iznosa koje drzava ¢lanica provede unutar sustava vlastitih
sredstava nije moguce prihvatiti kao zamjenu za dokazivanje gubitaka i odredivanje njihova iznosa

prema odgovaraju¢im dokaznim standardima koji proizlaze iz uvjeta za utvrdivanje postojanja obveze
nadoknadivanja gubitaka.

VI. Troskovi
120. U skladu s ¢lankom 138. stavkom 1. Poslovnika, stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na
zahtjev protivne stranke, snositi troskove. Ujedinjena Kraljevina podnijela je odgovarajuci zahtjev, a

Komisija nije uspjela u postupku. Komisiji stoga treba naloziti sno$enje troskova.

121. U skladu s ¢lankom 140. stavkom 1. Poslovnika, drzave clanice koje su intervenirale u postupak
snose vlastite troskove. Kraljevina Nizozemska stoga treba snositi vlastite troskove.

VII. Zakljucak

122. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem Sudu da:
1. odbije tuzbuy;

2. nalozi Europskoj komisiji snosenje troskova;

3. nalozi Kraljevini Nizozemskoj snosenje vlastitih troskova.

77 Vidjeti toc¢ke 74. do 84. ovog misljenja.
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