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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA OPCEG SUDA (&etvrto prosireno vijece)

9. lipnja 2021.*

»Drzavne potpore — Prodaja pi¢a u limenkama stranim rezidentima u pograni¢nim trgovinama u
Njemackoj — Izuzece od pologa pod uvjetom konzumacije kupljenog pica izvan njemackog drzavnog
podrucja — Prituzba — Odluka Komisije o neisticanju prigovora — Tuzba za poniStenje —
Procesna legitimacija — Dopustenost — Uvjeti pokretanja sluzbenog istraznog postupka — Pogreska koja
se tice prava — Ozbiljne potesko¢e — Pojam ,drzavna potpora’ — Drzavna sredstva — Neizricanje
novcane kazne”

U predmetu T-47/19,

Dansk Erhverv, sa sjedistem u Kopenhagenu (Danska), koji zastupaju T. Mygind i H. Peytz, odvjetnici,
tuzitelj,

kojeg podupire

Danmarks Naturfredningsforening, sa sjedistem u Kopenhagenu, koji zastupaju T. Mygind i H. Peytz,
odvjetnici,

intervenijent,
protiv
Europske komisije, koju zastupaju B. Stromsky i T. Maxian Rusche, u svojstvu agenata,
tuzenik,
koju podupiru

Savezna Republika Njemacka, koju zastupaju J. Moller, R. Kanitz, S. Heimerl i S. Costanzo, u svojstvu
agenata,

i

Interessengemeinschaft der Grenzhindler (IGG), sa sjediStem u Flensburgu (Njemacka), koji
zastupaju M. Bauer i F. von Hammerstein, odvjetnici,

intervenijenti,
povodom zahtjeva na temelju ¢lanka 263. UFEU-a za ponistenje Odluke Komisije C(2018) 6315 final

od 4. listopada 2018. o drzavnoj potpori SA.44865 (2016/FC) — Njemacka — navodna drzavna potpora
njemackim trgovinama pica koje se nalaze na granici.

* Jezik postupka: engleski
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OPCI SUD (¢etvrto prosireno vijece),

u sastavu S. Papasavvas, predsjednik, S. Gervasoni (izvjestitelj), P. Nihoul, R. Frendo i J. Martin y Pérez
de Nanclares, suci,

tajnik: E. Artemiou, administratorica
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 19. studenoga 2020.,

donosi sljede¢u
Presudu
I. Okolnosti spora

A. Njemacki sustav pologa za odredenu ambalazu pi¢a namijenjenu jednokratnoj uporabi

Verordnungom  iitber die = Vermeidung und  Verwertung von  Verpackungsabfillen
(Verpackungsverordnung) (Uredba o sprecavanju nastanka i recikliranju ambalaznog otpada) od
21. kolovoza 1998. (BGBIL. 1998. I. str. 2379.; u daljnjem tekstu: Uredba o ambalazi) prenosi se
Direktiva 94/62/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. prosinca 1994. o ambalazi i ambalaznom
otpadu (SL 1994., L 365, str. 10.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 64.,
str. 12.).

Clanak 9. stavak 1. Uredbe o ambalazi uspostavlja sustav pologa za odredenu ambalazu pic¢a za
jednokratnu uporabu (u daljnjem tekstu: sustav pologa). Taj sustav, medu ostalim, predvida kako
slijedi:

»Distributeri koji na trziste stavljaju pice u ambalazi namijenjenoj jednokratnoj uporabi, zapremine 0,1
litara do 3 litre, moraju svojim kupcima obracunati polog od najmanje 0,25 eura po jedinici ambalaze,
koji ukljucuje porez na dodanu vrijednost. Prva recenica ne primjenjuje se na ambalazu koja se prodaje
krajnjim potro$acima izvan teritorijalnog podrucja primjene Uredbe o ambalazi. Polog se obra¢unava u
svim stadijima prodajnog lanca, a to cini svaki idu¢i distributer, sve do prodaje ambalaze krajnjem
potrosacu. Distributeri na ambalazi pica koje se prodaje u ambalazi namijenjenoj jednokratnoj
uporabi, za koju postoji obveza pologa na temelju prve recenice ovog clanka, prije njezina stavljanja u
prodaju, na vidljiv i ¢itak nacin navode da imaju obvezu naplate pologa, te da su dio sustava pologa
koji se provodi na saveznoj razini i omogucuje sudionicima da ispune medusobne zahtjeve za naknadu
iznosa pologa. Polog se vrac¢a prigodom povrata ambalaze. Ako se ambalaza ne vrati, polog se ne vraca

[...]”

Polog se tako mora naplatiti u svim stadijima prodajnog lanca sve do prodaje proizvoda krajnjem
potrosacu, te se iznos pologa mora vratiti nakon povrata ambalaze.

U skladu s ¢lankom 15. stavkom 1. tockom 14. Uredbe o ambalazi, nenapladivanje pologa, protivno
odredbama njezina ¢lanka 9. stavka 1., je prekrsaj. Clanak 69. stavak 3. Gesetza zur Neuordnung des
Kreislaufwirtschafts und Abfallrechts (Zakon o restrukturiranju kruznog gospodarstva i upravljanja
otpadom) od 24. veljace 2012. (BGBIL. 2012. L, str. 212.; u daljnjem tekstu: Zakon o restrukturiranju
upravljanja otpadom), predvida da se za taj prekr$aj moze izre¢i novcana kazna u najveéem iznosu od
100 000 eura.

Sustav pologa stupio je na snagu 1. sije¢nja 2003.
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Poduzeca iz njemackog sektora maloprodaje i prodaje pi¢a 2005. osnovali su drustvo Deutsche
Pfandsystem GmbH (u daljnjem tekstu: drustvo DPG). Drustvo DPG stavlja distributerima koji
sudjeluju u sustavu pologa na raspolaganje pravni i organizacijski okvir koji im omogucuje da provedu
medusobni prijeboj pologa.

B. Upravni postupak

Tuzitelj, Dansk Erhverv, strukovna je udruga koja zastupa interese danskih poduzeca. On je 14. ozujka
2016. podnio Europskoj komisiji prituzbu u podruéju drzavnih potpora.

Prema toj prituzbi, Savezna Republika Njemacka dodijelila je grupi poduzeéa koja se bave
maloprodajom na sjeveru Njemacke, odnosno trgovinama smjeStenima u blizini drzavne granice,
namijenjenima iskljucivo potro$a¢ima s boraviStem u susjednim zemljama, osobito u Danskoj,
nezakonitu potporu, nespojivu s unutarnjim trzistem, koja se sastoji u izuze¢u od opcée obveze naplate
pologa za ambalazu pi¢a namijenjenu jednokratnoj uporabi, predvidene ¢lankom 9. stavkom 1. Uredbe
o ambalazi.

Tuzitelj je u tom pogledu pojasnio da pograni¢ne trgovine prodaju danskim i $vedskim potrosacima
pi¢a zapakirana u ambalazi namijenjenoj jednokratnoj uporabi, a da pritom ne naplacuju pripadajuci
polog (0,25 eura po limenci, $§to uklju¢uje sve poreze). Prema misljenju te udruge, one polog ne
napla¢uju uz pristanak tijela dviju doti¢nih saveznih zemalja, odnosno Schleswig-Holsteina i
Mecklenburg-Zapadnog Pomorja (Njemacka). Ta tijela, naime, ne izricu novc¢ane kazne pograni¢nim
trgovinama za nenaplacivanje pologa. Osim toga, izuze¢e od pologa podrazumijeva i oslobodenje od
poreza na dodanu vrijednost (PDV) koji se odnosi na taj polog.

Prema mi$ljenju njemackih saveznih tijela, iznesenom u odgovoru na Komisijino pitanje postavljeno
nakon $to je tuzitelj podnio prituzbu, cijene piva i drugih pica u susjednim zemljama znatno su vie,
poput Danske, nego u Njemackoj zbog, medu ostalim, razlika u veleprodajnoj cijeni, PDV-u i
troSarinama. Specijalizirana pograni¢na trgovina, u okviru koje trgovci iz dviju navedenih saveznih
zemalja nude svoju robu prekograni¢nim klijentima, osobito danskim, razvila se kao posljedica toga.
Dvadesetak poduzeca, koja obuhvacaju Sezdesetak trgovina, prakticira takvu pograni¢nu trgovinu. Ta
poduzeca (u daljnjem tekstu: pograni¢ne trgovine) zapos$ljavaju oko 3000 osoba te su osnovala
Interessengemeinschaft der Grenzhiandler (IGG), udrugu koja zastupa interese pogranicnih trgovina.
Ponuda tih prodajnih mjesta, koja su u pravilu smjestena nekoliko kilometara od njemacko-danske
granice i trajektnih luka, sastoji se, u bitnome, od danskih i $vedskih proizvoda. U njima se uglavhom
prodaje pivo, mineralna voda i osvjezavajuci napici, ali i vino, Zestoka alkoholna pica, konditorski i
duhanski proizvodi. Pivo, mineralna voda i osvjezavaju¢i napici prodaju se isklju¢ivo u velikim
paketima, odnosno u ,pakiranjima” (osobito u pakiranjima od 24 limenke omotane u plasti¢nu foliju).

Njemacka savezna tijela takoder su istaknula da je provedba Uredbe o ambalazi i, prema tome, sustava
pologa, u nadleznosti regionalnih tijela, u skladu s podjelom ovlasti koju predvida Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland (Ustav Savezne Republike Njemacke) od 23. svibnja 1949. (BGBI 1949. L,
str. 1; u daljnjem tekstu: GG). Prema njihovu misljenju, samo ta tijela mogu primijeniti odredbe
Uredbe o ambalazi putem upravnog akta ili izricanjem novcCane kazne, jer savezna vlada u tom
pogledu uopce ne raspolaze izvr$nim ovlastima.

Naposljetku, njemacka su savezna tijela navela da pograni¢ne trgovine imaju obvezu naplate pologa na
temelju Uredbe o ambalazi, dodaju¢i medutim da su izvr$na tijela dviju doti¢nih saveznih zemalja (u
daljnjem tekstu: nadlezna njemacka regionalna tijela) ocijenila, imajuci u vidu ciljeve sustava pologa, a
to je, medu ostalim, potpora postoje¢em njemackom sustavu recikliranja, u kojem se prazna ambalaza
pi¢a namijenjena jednokratnoj uporabi ponovno stavlja u gospodarski ciklus, da se obveza naplate
pologa ne primjenjuje na pograni¢ne trgovine ako se pic¢e prodaje isklju¢ivo kupcima iz Danske te ako
se oni pisanim putem obvezu (tako $to potpisu ,izvoznu deklaraciju”) da ¢e konzumirati ta pica i
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odloziti njihovu ambalazu izvan njemackog drzavnog podrucja. Njemacka savezna tijela pojasnila su da
se svaka od tih prodajnih transakcija registrira zasebno, uz ime kupca, broj njegove osobne iskaznice,
njegov potpis i broj rac¢una od blagajne. Uz to su navela da je prodaja bez pologa ograni¢ena na
pakiranja u plasti¢noj foliji (koja u pravilu sadrzavaju 24 limenke).

C. Komisijina odluka

Komisija je 4. listopada 2018. donijela Odluku C(2018) 6315 final od 4. listopada 2018. o drzavnoj
potpori SA.44865 (2016/FC) — Njemacka — navodna drzavna potpora njemackim trgovinama pica koje
se nalaze na granici (u daljnjem tekstu: pobijana odluka).

U pobijanoj je odluci Komisija samo ispitala uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva, iz ¢lanka 107.
stavka 1. UFEU-a. Ona je u tom pogledu redom ispitala tri mjere koje mogu biti prednost financirana
drzavnim sredstvima (u daljnjem tekstu: sporne mjere): nenaplacivanje samog pologa, nenaplacivanje
PDV-a koji se odnosi na polog i neizricanje nov¢ane kazne poduze¢ima koja ne naplacuju polog.

Kada je rije¢ o nenaplacdivanju pologa, Komisija je u tockama 32. i 33. pobijane odluke navela da ta
mjera nije drzavna potpora jer se sustav pologa ne financira iz drzavnih sredstava. Istaknula je da
tuzitelj ne tvrdi da je nenaplacivanje pologa samo se sebi mjera koja se financira iz takvih sredstava.

Kada je rije¢ o nenapladivanju PDV-a na polog, Komisija je u tockama 41. i 42. pobijane odluke
objasnila da je okolnost da prvo pograni¢ne trgovine, a zatim i drzava, ne napla¢uju PDV na polog,
uobicajena posljedica primjene opcih pravila o PDV-u u situaciji kada pograni¢ne trgovine ne
obracunavaju polog svojim kupcima. Naime, prema misljenju Komisije, budu¢i da PDV treba
naplacivati s obzirom na cijenu transakcije (pruzanje usluga ili isporuku robe), on se ne moze naplatiti
kada te transakcije nema. Komisija na temelju toga zaklju¢uje da nenaplaéivanje PDV-a nema za cilj, s
obzirom sa svoju svrhu i strukturu, stvoriti prednost koja ¢ini dodatni trosak za drzavu i da stoga ta
mjera nije drzavna potpora.

Kada je rije¢ o neizricanju novc¢anih kazni poduze¢ima koja ne primjenjuju sustav pologa, Komisija je
prvo definirala opd¢i analiticki okvir primjenjiv na podrudje neizricanja novcane kazne (tocke 45. do 49.
pobijane odluke), a zatim je taj analiticki okvir primijenila na neizricanje novcane kazne (toc¢ke 50. do
69. pobijane odluke).

Komisija je u tockama 45. i 47. pobijane odluke podsjetila na to da, prema sudskoj praksi, oslobodenje
od obveze placdanja novcane kazne nacelno moze biti prednost koja se dodjeljuje putem drzavnih
sredstava. Pojasnila je ipak da, kada je rije¢ o utvrdivanju je li ispunjen uvjet koji se odnosi na drzavna
sredstva, nacelno valja razlikovati slucajeve u kojima su nacionalna tijela predvidjela mogu¢nost
izbjegavanja plac¢anja novcane kazne koju se u pravilu mora platiti, od onih u kojima nacionalna tijela
ne izricu kaznu zato $to su odredeno ponasanje izri¢ito dozvolila.

Komisija je u tockama 48. i 49. pobijane odluke dodala da se tumacenje nacionalnog pravila koje
predvida neku obvezu moze pokazati teskim za sama nacionalna tijela, osobito kada su ta tijela
zaduzena za njegovu primjenu. Kada su ta tijela bila suoc¢ena s ozbiljnim i razumnim sumnjama o
dosegu i tumacenju takve obveze, neizricanje novcane kazne nije nuzno bilo posljedica odluke
navedenih tijela da ne naplate predvidene novc¢ane kazne, nego je bilo samo posljedica poteskoca u
tumacenju. Te su posljedice, prema misljenju Komisije, nazalost svojstvene svakom pravnom sustavu,
cak i ako su u pravilu ogranicene samo na nekoliko konkretnih odredbi. Posljedi¢cno, Komisija je
ocijenila da valja razlikovati i situacije u kojima su nacionalna tijela, u okviru uobicajenog izvrsavanja
svojih javnih ovlasti, bila suocena s potesko¢ama u tumacenju zakona, od situacija u kojima su
odlucila da neée naplacivati predvidene novcane kazne ili da ¢e poduzedima pruziti moguénosti da
izbjegnu njihovo pla¢anje. Komisija je potom, u tocki 50. pobijane odluke, navela da nadlezna
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njemacka regionalna tijela smatraju da pograni¢ne trgovine ex lege nemaju obvezu naplacivati polog,
tako da njegovo nenapladivanje, prema misljenju tih tijela, nije prekrsaj te je neizricanje nov¢ane kazne
samo posljedica nepostojanja prekrsaja.

Medutim, Komisija je u tocki 51. pobijane odluke navela da joj se ¢ini, imajuéi u vidu sadrzaj ¢lanka 9.
stavka 1. Uredbe o ambalazi, da tu odredbu, u mjeri u kojoj se primjenjuje na ,njemacko drzavno
podrucje” i na ,stavljanje pica u promet” treba shvacati tako da pogranicnim trgovinama namece
obvezu naplate pologa.

Komisija je ipak u tocki 52. pobijane odluke dodala da je moguce smatrati i da je nepostojanje obveze
pograni¢nih trgovina da naplacuju polog ako prodaju pi¢a u limenkama isklju¢ivo potrosacima
»stranim rezidentima”, koji se obavezu da e pi¢a konzumirati izvan Njemacke, u skladu s temeljnim
nacelima Uredbe o ambalazi.

Komisija je u tocki 53. pobijane odluke pojasnila da se nadlezna njemacka regionalna tijela, radi
opravdanja svojeg tumacenja Uredbe o ambalazi, prema kojem pograni¢ne trgovine ne moraju
napladivati polog, pozivaju na cilj te odredbe, odnosno promicanje povrata ambalaze za jednokratnu
uporabu u Njemackoj i, to¢nije, poticanje kupaca, osobito u Njemackoj, da vrate praznu ambalazu za
pic¢e u sustav za prikupljanje i reciklazu koji je ustanovljen u cijeloj zemlji, a koji je lako pristupacan
osobama s boravistem u Njemackoj. Komisija je pojasnila da, prema tumacenju nadleznih njemackih
regionalnih tijela, taj cilj ne zahtijeva primjenu pologa na pi¢a u limenkama koja se konzumiraju u
inozemstvu i cija se ambalaza ne vraéa u Njemacku. Dodaje da se, takoder prema tumacenju
nadleznih njemackih regionalnih tijela, pograni¢ne trgovine nalaze u istoj situaciji kao i izvoznici pic¢a u
limenkama, koji prodaju proizvode koji nisu namijenjeni konzumaciji u Njemackoj, i ¢ija je ambalaza
namijenjena odlaganju izvan objekata za reciklazu ukljuc¢enih u njemacki sustav. Uredba o ambalazi ne
namec¢e medutim tim izvoznicima obvezu naplate pologa.

Komisija je u tockama 56. do 58. pobijane odluke navela da se stajaliste nadleznih njemackih
regionalnih tijela zasniva, medu ostalim, na pravnoj studiji koju je 2005., na zahtjev pograni¢nih
trgovina, izradio profesor prava. Prema tom misljenju, obveza nametnuta tim trgovinama da napladuju
polog protivna je GG-u, odredenim odredbama primarnog prava Europske unije, odnosno
¢lancima 18., 34. i 35. UFEU-q, kao i ¢lanku 7. stavku 1. Direktive 94/62, jer obuhvaca prodaju pic¢a u
limenkama koje se konzumiraju u inozemstvu. Konkretno, polog je prepreka krajnjim potro$acima za
kupnju u pograni¢nim trgovinama, koji nikada ne vracaju praznu ambalazu pica radi povrata iznosa
pologa.

Komisija je u tockama 59. i 60. pobijane odluke dodala da, prema jednoj drugoj studiji, takoder
sastavljenoj 2005., ali ovaj put na zahtjev njemacke savezne vlade, sustav pologa nije protivan ni GG-u
ni pravu Unije, nego je, nasuprot tomu, okolnost da pograni¢ne trgovine ne naplac¢uju polog kupcima
koji konzumiraju pi¢a u inozemstvu protivna Direktivi 94/62.

Komisija je u tocki 61. pobijane odluke zakljucila da, iako tumacenje nadleznih njemackih regionalnih
tijela nije u skladu s tumacenjem saveznih tijela, potonje tumacenje nije potvrdeno sudskom odlukom,
pri cemu jedine sudske odluke, koje datiraju iz 2003., potvrduju tumacenje nadleznih njemackih
regionalnih tijela, a $to su savezna tijela i priznala.

Na temelju upravo iznesenih elemenata Komisija je — ocjenjujuci da je moguce pretpostaviti da kada
potrosac¢ kupuje pi¢e u Njemackoj radi odnosenja u drugu drzavu ¢lanicu, ambalaza tog pic¢a nece biti
vracena u Njemacku, nego e se naci u sustavu upravljanja otpadom druge drzave ¢lanice — navela da
je razumno odustati od obveze naplate pologa kada potrosa¢ potpise izvoznu deklaraciju, ¢ime se
obvezuje ponijeti pice u drugu drzavu clanicu radi konzumacije i odlaganja njegove ambalaze u toj
drzavi c¢lanici (tocka 65. pobijane odluke). Komisija je isto tako podsjetila na to da su drzave clanice
slobodne izabrati hoce li naplacivati polog ili nece, pod uvjetom postovanja nacela nediskriminacije
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(tocka 67. pobijane odluke). Istaknula je da je tumacenje nadleznih njemackih regionalnih tijela
razumni kompromis izmedu cilja zastite okolisa, koji nastoji ostvariti Direktiva 94/62, i slobodnog
kretanja robe (tocka 68. pobijane odluke).

Komisija je zakljucila da su nadlezna njemacka regionalna tijela tako bila suocena, u okviru redovnog
izvrSavanja svojih javnih ovlasti, s ozbiljnim i razumnim sumnjama o dosegu i tumacenju obveze
naplate pologa. U takvom slucaju, neizricanje nov¢ane kazne nije prednost dodijeljena putem drzavnih
sredstava i ta se mjera stoga ne moze kvalificirati kao drzavna potpora (tocka 69. pobijane odluke).

II. Postupak i zahtjevi stranaka
Tuzbom podnesenom tajnistvu Opceg suda 23. sijecnja 2019. tuzitelj je pokrenuo ovaj postupak.

Aktom podnesenim tajnistvu Opceg suda 18. travnja 2019., Savezna Republika Njemacka zatrazila je
intervenciju u potporu zahtjevu Komisije. Odlukom od 9. rujna 2019. predsjednik devetog vijeca
Opceg suda prihvatio je tu intervenciju. Savezna Republika Njemacka podnijela je svoj intervencijski
podnesak, a glavne su stranke podnijele svoja ocitovanja na taj podnesak u odredenom roku. U tom je
intervencijskom podnesku ona izjavila da u potpunosti dijeli Komisijine argumente.

Aktom podnesenim tajnistvu Opceg suda 26. travnja 2019., Danmarks Naturfredningsforening, udruga
za zastitu okoliSa u Danskoj (u daljnjem tekstu: udruga DN), zatrazila je intervenciju u potporu
zahtjevu tuzitelja. Predsjednik devetog vijeca Opceg suda rjeSenjem od 10. rujna 2019. dopustio je tu
intervenciju. Udruga DN podnijela je svoj intervencijski podnesak, a glavne stranke su podnijele svoja
ocitovanja na njega u odredenom roku.

Aktom podnesenim tajnistvu Opceg suda 7. svibnja 2019., udruga IGG zatrazila je intervenciju u
potporu zahtjevu Komisije. Predsjednik devetog vije¢a Opceg suda rjesenjem od 10. rujna 2019.
dopustio je tu intervenciju. Udruga IGG podnijela je svoj intervencijski podnesak, a glavne stranke su
podnijele svoja ocitovanja na taj podnesak u odredenom roku.

Budu¢i da se sastav vije¢ca Opceg suda izmijenio, na temelju clanka 27. stavka 5. Poslovnika Opceg
suda, sudac izvjestitelj rasporeden je u Cetvrto vijece, kojem je stoga ovaj predmet dodijeljen.

Na prijedlog cetvrtog vijeca, Op¢i je sud, na temelju ¢lanka 28. Poslovnika Opceg suda, odlucio uputiti
predmet prosirenom sastavu suda.

Na prijedlog suca izvjestitelja, Op¢i sud (Cetvrto proSireno vijece) odlucio je otvoriti usmeni dio
postupka i, u okviru mjera upravljanja postupkom predvidenima u c¢lanku 89. Poslovnika, postaviti

strankama pisana pitanja, pozivajuci ih da na njih odgovore na raspravi.

Na raspravi 19. studenoga 2020. saslusana su izlaganja stranaka i njihovi odgovori na pisana i usmena
pitanja Opceg suda.

Tuzitelj od Opceg suda zahtijeva da:
— ponisti pobijanu odluku,

— nalozi Komisiji snosenje troskova.
Komisija od Opceg suda zahtijeva da:

— odbije tuzbu,
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— nalozi tuzitelju snosenje troskova.

Savezna Republika Njemacka od Opceg suda zahtijeva da:
— odbije tuzbu,

— nalozi tuzitelju snosenje troskova.

Udruga DN od Opceg suda zahtijeva da:

— ponisti pobijanu odluku,

— nalozi Komisiji snosenje troskova.

Udruga IGG od Opceg suda zahtijeva da:

— odbije tuzbu,

— nalozi tuzitelju snosenje troskova.

III. O pravu

Prvo valja ispitati dopustenost tuzbe, a potom ocijeniti osnovanost tuziteljevih argumenata.

A. Dopustenost tuzbe

Komisija je u svojem odgovoru na tuzbu osporila tuziteljevu procesnu legitimaciju izrazavajudi
»sumnje” o postojanju naru$avanja trziSnog natjecanja prouzrocenog spornim mjerama, koje bi
tuzitelja moglo staviti u nepovoljan polozaj. Komisija je s tim u vezi u odgovoru na repliku navela da
tuzitelj nije dostavio dokaze o identitetu svojih ¢lanova ni o djelatnostima kojima se bave.

Medutim, tijekom rasprave, u odgovoru na pitanje Opceg suda koje se odnosilo na primjenu relevantne
sudske prakse na ovaj predmet, Komisija je odustala od isticanja postojanja zapreke vodenju postupka
koja se temelji na nepostojanju tuziteljeve procesne legitimacije, $to je uneseno u zapisnik s rasprave.

Naime, ustaljena je sudska praksa da je udruga koja, poput tuzitelja, zastupa interese trzi$nih takmaca
korisnikd mjere, zainteresirana stranka, u smislu ¢lanka 108. stavka 2. UFEU-a (vidjeti, u tom smislu,
presudu od 22. prosinca 2008., British Aggregates/Komisija, C-487/06 P, EU:C:2008:757, t. 29. i
navedenu sudsku praksu), §to je Komisija uostalom istaknula u tocki 1. pobijane odluke. Takvoj je
stranci dopusteno osporavati odluku kojom je Komisija u fazi prethodnog ispitivanja potpora,
predvidenoj ¢lankom 108. stavka 3. UFEU-a, utvrdila da neka mjera nije potpora, pod uvjetom da ta
stranka, podnoseci svoju tuzbu, pokusava zastititi postupovna prava koja bi joj pripadala u slucaju da
Komisija odluci pokrenuti sluzbeni istrazni postupak, predviden clankom 108. stavkom 2. UFEU-a
(vidjeti, u tom smislu, presude od 19. svibnja 1993., Cook/Komisija, C-198/91, EU:C:1993:197, t. 23. do
26.; od 2. travnja 1998., Komisija/Sytraval i Brink’s France, C-367/95 P, EU:C:1998:154, t. 47. i od
13. prosinca 2005., Komisija/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, C-78/03 P, EU:C:2005:761,
t. 35.).
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U ovom postupku tuzitelj istice samo jedan tuzbeni razlog, u kojem tvrdi da je Komisija, time §to nije
pokrenula sluzbeni istrazni postupak, predviden c¢lankom 108. stavkom 2. UFEU-a, unato¢ svim
ozbiljnim potesko¢ama koje uzrokuje ispitivanje spornih mjera, povrijedila postupovna prava kojima
on raspolaze u svojstvu zainteresirane stranke, na temelju te iste odredbe. U tim okolnostima, tuzitelj
ima procesnu legitimaciju, a tuzba je prema tome dopustena.

B. Ispitivanje jedinog tuzbenog razloga

Kao $to je navedeno, u prilog osnovanosti svoje tuzbe tuzitelj istice samo jedan tuzbeni razlog, koji se
temelji na povredi njegovih postupovnih prava. Taj je tuzbeni razlog podijeljen na tri dijela. U prvom se
dijelu tuzitelj poziva na Komisijino nedostatno ispitivanje spojivosti izuze¢a od pologa s clankom 4.
njemackog prava. U drugom se dijelu on poziva na Komisijino nedostatno ispitivanje nenaplacivanja
prihoda od PDV-a, s obzirom na to da se ta mjera dodjeljuje putem drzavnih sredstava. Naposljetku, u
tre¢em se dijelu tuzitelj poziva na Komisijino nedostatno ispitivanje mjere koja se sastoji od neizricanja
novc¢ane kazne, s obzirom na to da je ta mjera takoder dodijeljena putem drzavnih sredstava.

Uvodno valja podsjetiti na to da je, prema sudskoj praksi, postupak ustanovljen ¢lankom 108.
stavkom 2. UFEU-a, koji drugim drzavama clanicama i zainteresiranim krugovima daje jamstvo da
mogu biti saslusani i omogucuje Komisiji da bude potpuno obavijestena o svim cinjenicama predmeta
prije nego $to donese odluku, neophodan kada Komisija ima ozbiljne poteskoce u ocjeni je li neka
mjera spojiva s unutarnjim trziStem. Iz toga valja zakljuciti da se Komisija moze ograniciti na
prethodnu fazu propisanu c¢lankom 108. stavkom 3. UFEU-a kako bi donijela odluku u prilog
prijedlogu potpore samo ako nakon prvog ispitivanja moze ste¢i uvjerenje da je on u skladu s
Ugovorom. Nasuprot tomu, ako je Komisija na temelju tog prvog ispitivanja stekla suprotno uvjerenje
ili joj to ispitivanje nije omogudilo da razrijesi sve poteskoce nastale prilikom ocjene spojivosti tog
prijedloga s unutarnjim trzistem, ona je duzna prikupiti sva potrebna misljenja i u tu svrhu pokrenuti
postupak iz ¢lanka 108. stavka 2. UFEU-a (presude od 20. ozujka 1984., Njemacka/Komisija, 84/82,
EU:C:1984:117, t. 13., i od 24. sije¢nja 2013., 3F/Komisija, C-646/11 P, neobjavljena, EU:C:2013:36,
t. 28.).

Valja podsjetiti i na to da, kada tuzitelj tvrdi da odluka koju je Komisija donijela na temelju ¢lanka 108.
stavka 3. UFEU-a krsi njegova postupovna prava, tada on moze iznijeti sve razloge, ukljucujudi i razloge
koji se temelje na pogresci koja se tice prava, koji mogu dokazati da je ocjena informacija i elemenata s
kojima je Komisija raspolagala tijekom faze prethodnog ispitivanja sporne mjere morala izazvati sumnje
0 njezinoj spojivosti s unutarnjim trzistem (vidjeti u tom smislu presudu od 24. svibnja 2011.,
Komisija/Kronoply i Kronotex, C-83/09 P, EU:C:2011:341, t. 59.). Nedostatno i nepotpuno Komisijino
ispitivanje u prethodnoj fazi jedna je od indicija na temelju koje se moze smatrati da Komisija nije
mogla nadvladati sve ozbiljne poteskoce u vezi s pitanjem je li predmetna mjera drzavna potpora
(vidjeti, u tom smislu, presudu od 25. studenoga 2014., Ryanair/Komisija, T-512/11, neobjavljenu,
EU:T:2014:989, t. 106.).

Valja redom ispitati svaki od triju dijelova jedinog tuzbenog razloga, pri ¢emu se pojasnjava da je

ispitivanje dvaju posljednjih dijelova, koji se oboje odnose na uvjet u vezi s drzavnim sredstvima,
sadrzano u istom dijelu ove presude.

1. Prvi dio jedinog tuzbenog razloga

Tuzitelj tvrdi da Komisija tijekom svojeg ispitivanja mjere koja se sastoji u izuzecu od naplacivanja
pologa nije uzela u obzir obveze Savezne Republike Njemacke na temelju ¢lanka 4. stavka 3. UEU-q,

vvvvv
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Tuzitelj tvrdi da Cinjenica da ta mjera nije u skladu s tim razlicitim normama ¢ini nevaljanom analizu
iz pobijane odluke u vezi s pitanjem postojanja drzavne potpore i podrazumijeva da Komisija nije
mogla ispravno ocijeniti cine li nenapladivanje pologa i, stoga, neplacanje PDV-a na polog, kao i
oslobodenje od novcane kazne, drzavnu potporu ili ne.

Tuzitelj tvrdi da je na Komisiji da osigura da se nacionalni sustavi kojima se prenosi Direktiva 94/62
doista i primjenjuju i da to prenoSenje dovede do donoSenja dovoljno jasnog propisa. Dodaje da
Savezna Republika Njemacka nije osigurala ostvarenje rezultata koji ta direktiva Zeli posti¢i. Navodi i
da Komisija nije vodila racuna o znatnim Stetnim ucincima na okoli$ koje je nenaplacivanje pologa
prouzrocilo.

Osim toga, tuzitelj kritizira razli¢ite tocke pobijane odluke koji se nalaze u dijelu te odluke posve¢enom
neizricanju novc¢ane kazne pograni¢nim trgovinama.

Komisija tvrdi da je prvi dio jedinog tuzbenog razloga bespredmetan, $to tuzitelj osporava.

Udruga DN tvrdi da se pobijana odluka temelji na ocito pogresnim postulatima zastite okolisa, te da
zanemaruje bitne $tetne ucinke koje praksa izvozne deklaracije ima na danski okolis. Navodi da od
2005. organizira godi$nje dogadaje nazvane ,Prikupljanje otpada”, namijenjene zastiti danskog okolisa
putem sakupljanja otpada i da je od 2008. posveéena prikupljanju praznih limenki, prikupivsi tako vise
od 1,6 milijuna praznih limenki. U skladu s njezinim oc¢itovanjima, 90 do 95 % na taj nacin prikupljenih
praznih limenki c¢ine limenke kupljene izvan sustava pologa, koje su danski potrosa¢i kupili u
pogranicnim trgovinama.

Udruga IGG tvrdi da je Komisija tijekom administrativne faze provjerila je li sustav pologa u skladu s
Direktivom 94/62, te da ne postoje ikakve sumnje o zakonitosti prakse koja se sastoji od izuzeéa od
pologa na temelju uporabe izvoznih deklaracija. To je izuzec¢e u potpunosti u skladu s Direktivom
94/62. Drzave ¢lanice ne moraju prosiriti sustav pologa na prodajne transakcije za koje cilj tog pologa,
odnosno povrat prazne ambalaze, ne moze biti postignut, s obzirom na to da brojni potrosaci ne mogu
vratiti praznu ambalazu i dobiti naknadu za iznos pologa. Udruga IGG ne dijeli tuziteljevu zabrinutost
oko toga da nenapladivanje pologa ima negativne uc¢inke na danski okolis. Kada bi pograni¢ne trgovine
obracunavale polog za koji se u Danskoj ne bi dobivala naknada, to ne bi doprinijelo povratu prazne
ambalaze i ne bi stoga smanjilo koli¢cinu ambalaznog otpada. Sustavna primjena pologa u pograni¢nim
trgovinama imala bi gospodarski ucinak poreza na izvoz. Nametanje pologa na prodaju u
prekograni¢nim trgovinama ometalo bi slobodno kretanje robe, a cilj pologa, odnosno povrat praznih
limenki, ne bi mogao biti ostvaren. Sustavna primjena pologa u pograni¢nim trgovinama ne bi stoga
bila proporcionalna.

Kao $to to proizlazi iz tuziteljeve argumentacije, prvi dio jedinog tuzbenog razloga temelji se, u biti, na
ozbiljnim poteskocama koje proizlaze iz okolnosti da su predmetnom mjerom povrijedene obveze
Savezne Republike Njemacke. Valja naglasiti da te obveze ne proizlaze iz odredaba UFEU-a ili
sekundarnog zakonodavstva u podrucju drzavnih potpora, nego iz drugih odredaba prava Unije,
odnosno njemackog prava. Rijec je, naime, o odredbama koje se odnose na zastitu okolisa.

U pogledu argumenata stranaka, a osobito argumenta koji je Komisija iznijela u odgovoru na tuzbu,
koji se temelji na bespredmetnosti prvog dijela jedinog tuzbenog razloga, valja pojasniti u kojoj se
mjeri nepostovanje odredaba koje se ne odnose na pravo drzavnih potpora moze s uspjehom istaknuti
radi utvrdivanja nezakonitosti odluke koju je u tom podruc¢ju donijela Komisija.

U tom pogledu, valja razlikovati odlucuje li se predmetnom Komisijinom odlukom o spojivosti drzavne
potpore s unutarnjim trziStem ili, kao u ovom slucaju, o postojanju same potpore.
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U prvom slucaju, kao sto je Sud ve¢ presudio u svojoj presudi od 15. travnja 2008., Nuova Agricast
(C-390/06, EU:C:2008:224, t. 50. i 51.), iz opce strukture UFEU-a proizlazi da postupak predviden
¢lankom 108. nikada ne smije dovesti do rezultata koji bi bio suprotan posebnim odredbama Ugovora.
Prema tome, Komisija ne moze drzavnu potporu ciji su pojedini uvjeti u suprotnosti s drugim
odredbama UFEU-a proglasiti spojivom s unutarnjim trzistem. Ta je sudska praksa potvrdena
presudom od 22. rujna 2020., Austrija/Komisija (C-594/18 P, EU:C:2020:742, t. 44. i 45.).

Stoga se okolnost da se odredenom nacionalnom mjerom, koja je prethodno kvalificirana kao drzavna
potpora, krse odredbe UFEU-a razli¢ite od onih koje se odnose na drzavne potpore, moze s uspjehom
istaknuti u cilju osporavanja zakonitosti odluke kojom je Komisija ocijenila da je takva potpora spojiva
s unutarnjim trziStem.

U drugom slucaju, koji se odnosi na Komisijinu odluku kojom je odlu¢eno o postojanju takve potpore,
to ne vrijedi. Naime, kvalifikacija nacionalne mjere kao drzavne potpore temelji se na uvjetima koji su
taksativno navedeni u ¢lanku 107. stavku 1. UFEU-a. Kao prvo, mora se raditi o intervenciji drzave ili
intervenciji putem drzavnih sredstava. Kao drugo, ta intervencija mora utjecati na trgovinu medu
drzavama c¢lanicama. Kao trece, ona mora dati selektivnu prednost svojem korisniku. Kao cetvrto,
mora naru$avati ili prijetiti da ¢e narusiti trziSno natjecanje (presuda od 21. prosinca 2016.,
Komisija/World Duty Free Group i dr., C-20/15 P i C-21/15 P, EU:C:2016:981, t. 53.). Medutim, ni
jedan od tih uvjeta ne upucuje na druge odredbe UFEU-a ili na zakonodavstvo koje je Europska unije
donijela u podrudju zastite okolisa.

Sud je tako presudio da nuznost uzimanja u obzir zahtjeva kojima se stiti okolis, kakvi proizlaze iz
odredaba Ugovora, koliko god da su legitimni, ne utjeCe na primjenu uvjeta selektivnosti iz
clanka 107. stavka 1. UFEU-a i ne opravdava iskljucenje selektivnhih mjera, cak i ako su specificne
poput eko poreza, iz podrucdja primjene clanka 107. stavka 1. UFEU-a, jer uzimanje u obzir ekoloskih
cilieva moze u svakom slucaju biti s uspjehom istaknuto tijekom ocjene spojivosti mjere drzavne
potpore s unutarnjim trziStem, u skladu s ¢lankom 107. stavkom 3. UFEU-a (vidjeti, u tom smislu,
presude od 22. prosinca 2008., British Aggregates/Komisija, C-487/06 P, EU:C:2008:757, t. 90. do 92., i
od 8. rujna 2011., Komisija/Nizozemska, C-279/08 P, EU:C:2011:551, t. 75.).

Sud je nadalje smatrao da okolnost da je neka institucija odobrila nacionalnu mjeru u skladu s
odredbama prava Unije koje su razlicite od onih koje se odnose na drzavne potpore, ne sprecava
Komisiju da utvrdi da je ta mjera drzavna potpora (vidjeti, u tom smislu, presudu od 10. prosinca
2013., Komisija/Irska i dr. C-272/12 P, EU:C:2013:812, t. 46., 47., 49. i 53.). Isto tako, ostvarivanje
cilieva u opéem interesu putem nacionalne mjere — koji u ovom slucaju proizlaze iz nacionalnog
prava, ali mogu proizlaziti i iz prava Unije — poput zastite okolisa, okolnost je koja je ,bespredmetna”
u fazi kvalifikacije drzavne potpore koja se provodi na temelju odredaba ¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a
(vidjeti, u tom smislu, presudu od 13. veljace 2003., Spanjolska/Komisija, C-409/00, EU:C:2003:92, t. 53.
i 54.).

Dakle, smatrati da nacionalna mjera, zato $to je protivna drugim odredbama Ugovora, ¢ini drzavnu
potporu, iako ne ispunjava uvjete za utvrdivanje potpore izricito predvidene ¢lankom 107. stavkom 1.
UFEU-q, bilo bi protivno sadrzaju te odredbe.

Stovige, odredbe ¢lanaka 107. i 108. UFEU-a imaju specifi¢an cilj, a to je izbjegavanje toga da je uc¢inak
intervencija drzava c¢lanica naru$avanje uvjeta trziSnog natjecanja na unutarnjem trzi$tu, $to ne
odgovara nuzno ciljevima drugih odredaba Ugovord. Osim toga, Komisijino djelovanje igra veliku
ulogu u provodenju odredaba ¢lanaka 107. i 108. UFEU-a, za razliku od provodenja drugih odredaba
Ugovora (vidjeti u tom smislu presudu od 23. travnja 2002., Nygard, C-234/99, EU:C:2002:244, t. 55.).
Naposljetku, ucinci primjene tih odredaba su znatni, jer Komisija moze drzavi ¢lanici naloziti da
odgodi izvrSenje nacionalne mjere, da je ukine ili izmijeni u roku koji odredi. Vodeéi racuna o tim
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posebnostima, podrudje primjene sustava ispitivanja mjera potpora koji je ustanovljen odredbama
clanaka 107. i 108. UFEU-a ne moze se proSiriti izvan nacionalnih mjera koje ispunjavaju uvjete
navedene u clanku 107. stavku 1. UFEU-a.

Tocno je da clanak 11. UFEU-a odreduje da se zahtjevi u pogledu zastite okolisa moraju ukljuciti u
utvrdivanje i provedbu politika i aktivnosti Unije. Medutim, takvo se ukljuc¢ivanje treba provesti u fazi
ispitivanja spojivosti mjere, a ne u fazi ispitivanja njezina postojanja.

Prema tome, okolnost da je odredena nacionalna mjera protivna odredbama prava Unije razli¢itima od
onih koje se odnose na drzavne potpore, ne moze se kao takva s uspjehom istaknuti radi utvrdenja da
je ta mjera drzavna potpora.

A fortiori, to vrijedi i kada je rije¢ o odredbama prava drzave clanice.

Naime, prema ustaljenoj sudskoj praksi, iz zahtjeva za ujednacenu primjenu prava Unije, kao i iz nacela
jednakosti, proizlazi da se izrazi odredbe prava Unije koja ne sadrzava nikakvo izravno upudivanje na
pravo drzava clanica radi utvrdenja njezina smisla i dosega, moraju u pravilu autonomno i ujednaceno
tumaciti u cijeloj Uniji, uzimajuéi u obzir kontekst odredbe i cilj koji se zeli posti¢i propisom o kojem
je rijec (vidjeti presudu od 27. veljace 2003., Adolf Truley, C-373/00, EU:C:2003:110, t. 35. i navedenu
sudsku praksu).

Doista, u ovom sluc¢aju nikakvo izricito upudivanje na pravo drzava clanica nije predvideno
¢lankom 107. stavkom 1. UFEU-a.

Usto, nije na Komisiji da nadzire zakonitost nacionalnih mjera u pogledu nacionalnog prava, nego na
nadleznim nacionalnim sudovima.

Ako se prihvati to da Komisija zbog nepostovanja odredaba prava drzave clanice mora kvalificirati
nacionalne mjere kao drzavnu potporu, to bi moglo dovesti do toga da Komisija, povredom
nadleznosti nacionalnih sudova, odlucuje o zakonitosti tih mjera u pogledu nacionalnog prava.

Iz prethodno izlozenih razmatranja proizlazi da prvi dio jedinog tuzbenog razloga, koji se temelji ne
nedostatnom Komisijinu ispitivanju mjere nenapladivanja pologa s obzirom na obveze Savezne
Republike Njemacke koje ne proizlaze iz odredaba Ugovora ili iz sekundarnog zakonodavstva
primjenjivog u podrudju drzavnih potpora, nego iz drugih odredaba prava Unije i odredaba
nacionalnog prava, ne moze dovesti do ponistavanja pobijane odluke, ¢ak ni pod pretpostavkom da je
osnovan.

Valja stoga odbiti prvi dio jedinog tuzbenog razloga kao bespredmetan, kao sto to Komisija osnovano
tvrdi.

Medutim, odredene kritike koje je iznio tuzitelj u odnosu na razli¢ite tocke pobijane odluke, koje se
nalaze u dijelu te odluke posvecenom neizricanju nov¢ane kazne pograni¢nim trgovinama, kao i
argumenti koji se odnose na nepostojanje poteskoca u tumacenju primjenjivog prava, a koje se mogu
odnositi i na neizricanje novcane kazne, bit ¢e ispitani, u mjeri u kojoj je to potrebno, u okviru treceg
dijela jedinog tuzbenog razloga.

2. Drugi i treci dio jedinog tuzbenog razloga, u vezi s uvjetom koji se odnosi na drzavna sredstva

Prema ustaljenoj sudskoj praksi, samo prednosti koje se dodjeljuju izravno ili neizravno putem
drzavnih sredstava ili koje ¢ine dodatni trosak za drzavu smatraju se potporama u smislu ¢lanka 107.
stavka 1. UFEU-a. Naime, iz samog sadrzaja te odredbe i postupovnih pravila uvedenih ¢lankom 108.
UFEU-a proizlazi da prednosti dodijeljene putem drugih sredstava, koja nisu drzavna, ne ulaze u
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podrudje primjene predmetnih odredbi (presude od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun, C-72/91 i
C-73/91, EU:C:1993:97, t. 19., i od 19. ozujka 2013., Bouygues i Bouygues Télécom/Komisija i dr. i
Komisija/Francuska i dr., C-399/10 P i C-401/10 P, EU:C:2013:175, t. 99.).

Komisija je u pobijanoj odluci utvrdila da uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva nije ispunjen kada je
rije¢ o nenaplac¢ivanju PDV-a na polog i neizricanju novéane kazne. Zakljucila je, samo na temelju
utvrdenja o nepostojanju drzavnih sredstava, da te dvije mjere ne ¢ine drzavnu potporu.

Valja prije svega ispitati drugi dio jedinog tuzbenog razloga koji se odnosi na nenaplaéivanje PDV-a na
polog.

a) Drugi dio jedinog tuzbenog razloga

Tuzitelj tvrdi da je Komisija u dijelu pobijane odluke koji se odnosi na nenaplaéivanje PDV-a na polog
od strane pograni¢nih trgovina, a zatim i od strane drzave, pogresno uputila na presudu od 17. ozujka
1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97). Ta mjera, naime, za razliku od one o kojoj je
rije¢ u navedenoj presudi, nije dio ,legitimnog sustava”.

Tuzitelj se poziva na niz argumenata usmjerenih k dokazivanju da nenapladivanje pologa, koje se
temelji na praksi izvozne deklaracije, nije legitimno i da je nenapladivanje PDV-a stoga prednost
financirana iz drzavnih sredstava. Upucuje, medu ostalim, na povredu razli¢itih pravnih normi na koje
se ve¢ pozvao u okviru prvog dijela jedinog tuzbenog razloga.

Tuzitelj tvrdi da, kako bi se za nacionalnu mjeru moglo smatrati da nije financirana iz drzavnih
sredstava, doti¢cna drzava clanica prigodom donos$enja te mjere mora postupati u svojstvu regulatora.
To medutim nije slucaj kada se drzava clanica odrice prihoda zbog mjere protivne pravu Unije.

Tuzitelj navodi i to da se nenaplacdivanje pologa primjenjuje iz razloga koji ni na koji nacin nije povezan
s ciljem koji se sustavom pologa Zeli posti¢i, odnosno zbog ocuvanja radnih mjesta i poboljsanja
konkurentnosti pograni¢nih trgovina.

Osim toga, tuzitelj tvrdi da ta mjera dovodi do davanja selektivne prednosti njezinim korisnicima, i da
za cilj ima oslobodenje pograni¢nih trgovina od PDV-a na iznos pologa.

Komisija zahtijeva odbijanje drugog dijela jedinog tuzbenog razloga. Ona u tom pogledu osobito tvrdi
da je nenaplacivanje pologa glavno pitanje ovog predmeta i da je nenapladivanje PDV-a samo
»sekundarna” (ili ,inherentna”, u skladu s izrazom koristenim u presudi od 17. ozujka 1993., Sloman
Neptun, C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97) posljedica tog nenapladivanja pologa.

Udruga DN podupire tuziteljeve argumente. Poziva se, medu ostalim, na presudu od 12. listopada
2000., Spanjolska/Komisija (C-480/98, EU:C:2000:559).

Udruga IGG podupire Komisijine argumente. Dodaje da je ¢lanak 9. stavak 1. Uredbe o ambalazi
povezan s clankom 92. to¢kom (b) Direktive Vijeca 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o
zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost (SL 2006., L 347, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 9., svezak 1., str. 120.) kojim se predvida da drzave clanice, kada je rije¢ o
troskovima povratne ambalaze, te troskove mogu ukljuciti u oporezivi iznos i poduzeti potrebne mjere
kako bi se osiguralo uskladenje tog iznosa ako dode do povrata te ambalaze.

Prije svega, na temelju razmatranja izlozenih u odgovoru na prvi dio jedinog tuzbenog razloga, valja

odbiti argumente koji se odnose na povredu razlic¢itih normi prava Unije i njemackog prava, koje je
tuzitelj ve¢ iznio u okviru tog dijela.
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Osim toga, u mjeri u kojoj se ovaj dio bavi uvjetom koji se odnosi na postojanje drzavnih sredstava,
valja podsjetiti na to da, kako bi se utvrdilo opterecuje li prednost dodijeljena korisniku drzavni
proracun, treba provjeriti postoji li dovoljno izravna veza izmedu, s jedne strane, te prednosti i, s druge
strane, smanjenja drzavnog proracuna, odnosno dovoljno konkretnog gospodarskog rizika za
optereCenje tog proracuna (vidjeti presudu od 19. ozujka 2013, Bouygues i Bouygues
Télécom/Komisija i dr. i Komisija/Francuska i dr., C-399/10 P i C-401/10 P, EU:C:2013:175, t. 109. i
navedenu sudsku praksu).

U ovom se predmetu Komisija u pobijanoj odluci (toc¢ka 42.), radi donosenja zakljucka o tome da
nenapladivanje PDV-a ne podrazumijeva koristenje drzavnih sredstava, oslonila na rjesenje za koje se
Sud odlucio u presudi od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97). Kao
$to to proizlazi iz izlaganja tuziteljevih argumenata, on u biti osporava relevantnost primjene tog
rjeSenja na nenaplac¢ivanje PDV-a. Valja stoga podsjetiti na rjeSenje za koje se Sud u toj presudi
odlucio, a koje je preuzeto u drugim kasnije donesenim presudama.

U predmetu u kojem je donesena presuda od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91,
EU:C:1993:97), rije¢ je bila o pravnom uredenju koje je omogucavalo njemackim brodarima da
zakljucuju ugovore o radu s ¢lanovima posade, na koje se nije primjenjivalo njemacko pravo (tocka 5.).
Sud je utvrdio da uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva nije ispunjen.

U tom pogledu, Sud je smatrao da predmetni sustav, s obzirom na svoju svrhu i opéu strukturu, ne
stvara prednost koja ¢ini dodatni tro$ak za drzavu, nego samo mijenja, u korist brodarskih poduzeca,
okvir u kojem se zasnivaju ugovorni odnosi izmedu tih poduzeca i njihovih zaposlenika. Osim toga,
ocijenio je da su posljedice koje proizlaze iz tog sustava, koje se odnose na razliku u obracunskoj
osnovici socijalnih davanja i na mogudi gubitak u poreznim sredstvima koji se moze pripisati nizim
primicima od rada, inherentne tom sustavu i nisu sredstvo davanja odredene prednosti doti¢nim
poduzedima (tocka 21.).

Iz toga slijedi da, radi ocjene postojanja veze navedene u tocki 89. ove presude, valja medu ostalim
provjeriti je li cilj mjere, s obzirom na svoju svrhu i opcu strukturu, stvaranje prednosti koja cini
dodatni tro$ak za drzavu. Konkretno, kada je eventualni gubitak sredstava koji proizlazi iz mjere
inherentan toj mjeri, u smislu da je on samo njezina neizravna posljedica, uvjet koji se odnosi na
drzavna sredstva nije ispunjen (vidjeti, u tom smislu, presude od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun,
C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97, t. 21,; od 1. prosinca 1998., Ecotrade, C-200/97, EU:C:1998:579,
t. 36., i od 13. ozujka 2001., PreussenElektra, C-379/98, EU:C:2001:160, t. 62.). Nasuprot tomu, kada se
mjerom odredeno poduzece oslobada od placanja iznosa koje se inace uplacuju u drzavni proracun,
veza izmedu mjere i smanjenja drzavnog proracuna dovoljno je izravna da bi se mjera smatrala
financiranom iz drzavnih sredstava (vidjeti u tom smislu, presudu od 8. rujna 2011,
Komisija/Nizozemska, C-279/08 P, EU:C:2011:551, t. 106. do 108.).

U ovom slucaju valja podsjetiti na to da na temelju clanka 9. stavka 1. Uredbe o ambalazi iznos pologa
obracunan kupcu ukljucuje PDV. Prema tome, kada pograni¢ne trgovine ne primjenjuju polog, te
trgovine ne napla¢uju PDV na polog za doti¢ne prodajne transakcije.

Prema tome, u najmanju ruku postoji mogucénost gubitka poreznih prihoda za drzavu, s obzirom na to
da bi sustav pologa, da se primjenjuje, vjerojatno doveo do neto prihoda od PDV-a. Naime, malo je
vjerojatno da bi, naplati pologa unato¢, doslo do sustavnog povrata cjelokupne ambalaze i da bi stoga
PDV, naplacen tijekom prodaje, bio u potpunosti vra¢en kupcima kojima je obracunan.

Medutim, sporna mjera, koja se sastoji od nenapladivanja pologa od strane pogranic¢nih trgovina, ne
daje tim poduzeéima prednost u obliku nenaplac¢ivanja PDV-a. Nenaplac¢ivanje PDV-a uslijed
neprimjenjivanja pologa tek je, kao $to je to Komisija osnovano istaknula, neizravna posljedica
mehanizma izuzeca od pologa, inherentna nenapladivanju pologa, i ne moze dovesti do zakljucka da
sporna mjera u tom pogledu daje prednost odredenim poduzeéima putem drzavnih sredstava.
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Valja stoga utvrditi da je Komisija osnovano mogla zakljuciti, pozivajuéi se na sudsku praksu koja
proizlazi iz presude od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97), da uvjet
koji se odnosi na drzavna sredstva nije ispunjen kada je rijec o nenapladivanju PDV-a na polog.

Zakljucak iz tocke 97. ove presude nije doveden u pitanje drugim argumentima tuzitelja i udruge DN.

Kao prvo, suprotno onomu sto tvrdi tuzitelj, iz sudske prakse navedene u tocki 93. ove presude ne
proizlazi to da je nuzno da mjera cini ,legitimni sustav”, ili da drzava postupa u svojstvu regulatora,
da bi se za tu mjeru smatralo da se ne financira drzavnim sredstvima.

U odredenim se slucajevima mogu, doduse, uzeti u obzir svrhe predmetne mjere. Medutim, tomu nije
tako kada ta mjera ima samo neizravan ucinak smanjenja predmeta oporezivanja, zbog ¢ega ne postoji
dovoljna izravna veza izmedu te mjere i gubitka poreznih prihoda koji se moze utvrditi, pa se taj
gubitak moze kvalificirati kao ,inherentan” toj mjeri.

Nadalje, u presudi od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97) Sud, u cilju
utvrdenja je li ispunjen uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva, nije provjeravao jesu li legitimnost
predmetne mjere ili legitimnost ciljeva koje ta mjera nastoji ostvariti kao takvi ispunjeni. Samo je
provjerio, na temelju svrhe i opce strukture te mjere, da navodni gubitci u sredstvima zapravo nisu
nacin dodjele odredene prednosti doti¢cnim poduzec¢ima (presuda od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun,
C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97, t. 21.).

Kao drugo, okolnost da nenaplac¢ivanje PDV-a na polog moze dovesti do selektivne prednosti njezinim
korisnicima je, cak i pod pretpostavkom da se utvrdi, bespredmetna, jer su, s jedne strane, uvjeti iz
¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a, koji moraju biti ispunjeni da bi se nacionalna mjera kvalificirala kao
drzavna potpora, kumulativni (vidjeti sudsku praksu navedenu u tocki 62. ove presude i presudu Suda
od 24. srpnja 2003., Altmark Trans i Regierungsprasidium Magdeburg, C-280/00, EU:C:2003:415, t. 74.
i 75.) i, s druge strane, zato $to se Komisija u ovom slucaju, radi donosenja zakljucka u pobijanoj odluci
o tome da nenaplad¢ivanje PDV-a na polog ne c¢ini potporu, oslonila samo na nepostojanje drzavnih
sredstava, odnosno na uvjet koji je razli¢it od onog koji se odnosi na postojanje selektivne prednosti.

Kao trece, tuzitelj nije podnio ni jedan dokaz iz kojeg bi se moglo zakljuciti da je cilj spornih mjera
zapravo bio oslobodenje pograni¢nih trgovina od PDV-a na iznos pologa, imaju¢i u vidu da je to
oslobodenje, kao $to to proizlazi iz prethodno navedenih razmatranja, ,sekundarni ucinak inherentan
[tim mjerama]”, u skladu s izrazom koji je iskoristio nezavisni odvjetnik F. G. Jacobs u svojem
misljenju u predmetu PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2000:585, t. 161. i 162.).

Kao ¢etvrto, pozivanje udruge DN na presudu od 12. listopada 2000., Spanjolska/Komisija (C-480/98,
EU:C:2000:559) nije relevantno, zato $to je u predmetu u kojem je donesena navedena presuda bila
rije¢ o nenaplaéivanju poreznih dugova i dugova za doprinose odredenih poduzeca, $to je slucaj slican
onomu koji je Sud ispitao u presudi od 8. rujna 2011., Komisija/Nizozemska (C-279/08 P,
EU:C:2011:551), u kojem je veza izmedu mjere i gubitka proracunskih prihoda drzave bila dovoljno
izravna.

Iz svega navedenog proizlazi da valja odbiti drugi dio jedinog tuzbenog razloga na koji se tuzitelj
pozvao.

b) Treci dio jedinog tuzbenog razloga

Kao prvo, tuzitelj tvrdi da je Komisija pogresno primijenila sudsku praksu Suda, uvodeéi novu pravnu
normu prema kojoj se iz postojanja poteskoca u tumacenju primjenjivog prava moze zakljuciti da
nacionalna mjera, koja podrazumijeva neizricanje novcane kazne, ne ispunjava uvjet koji se odnosi na
drzavna sredstva.
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U tom se pogledu tuzitelj poziva na pogresku koja se tice prava. Kriterij koji je primijenila Komisija,
koji se temelji na postojanju poteskoca u tumacenju primjenjivog prava, nije u skladu sa sudskom
praksom prema kojoj se postojanje drzavne potpore ocjenjuje na temelju ucinaka mjere, a ne na
temelju njezina cilja ili namjera nacionalnih tijela od kojih ta mjera potjece.

Tuzitelj k tomu smatra da u ovom slucaju ne postoje poteskoce u tumacenju u odnosu na obveze
primjene pologa i izricanja novcane kazne trgovinama koje taj polog ne primjenjuju. Navodi da je
neizricanje nov¢ane kazne prije posljedica namjernog odabira nadleznih njemackih regionalnih tijela.

Naposljetku, tuzitelj dodaje da kada bi bilo moguce zaobi¢i primjenu pravila u podruc¢ju drzavnih
potpora samo na temelju utvrdenja ozbiljnih i razumnih poteskoca vezanih uz doseg i smisao obveze
koja proizlazi iz relevantnog teksta prava Unije ili nacionalnog zakonodavstva, to bi dovelo do
zlouporaba. Pojasnjava da bi takva moguc¢nost bila protivna obvezi drzava clanica da jasno i
nedvosmisleno provedu direktive Unije.

U tom pogledu, prema misljenju tuzitelja, nadlezna njemacka regionalna tijela u ovom su slucaju,
slijiedom sudskih odluka koje su u 2003. donijeli sudovi savezne zemlje Schleswig-Holstein, odlucila da
pograni¢nim trgovinama nece nametati obvezu naplate pologa predvidenog Uredbom o ambalazi i da
nece poduzimati ikakve prisilne upravne mjere protiv tih trgovina, koje bi kasnije mogle biti predmet
preispitivanja na njemackim sudovima. Prema njegovu misljenju, nepostojanje sudske prakse, koja bi
omogudila razjasnjavanje zakona na temelju kojeg se izrice novcana kazna, proizlazi stoga iskljucivo iz
neaktivnosti tih tijela. Tuzitelj dodaje da bi primjena prava Unije, osobito prava u podrucju drzavnih
potpora, bila znatno oslabljena ako bi tijelo drzave c¢lanice moglo na zakonit nacin tijekom
viSegodiSnjeg razdoblja sustavno izbjegavati primjenu prava.

Kao drugo, tuzitelj tvrdi da postoje ozbiljne poteskoce u vezi s pitanjem je li ispunjen uvjet koji se
odnosi na drzavna sredstva kada je rije¢ o neizricanju novcane kazne.

Na prvom mjestu, u nastavku onoga $to je naveo u okviru prvog dijela jedinog tuzbenog razloga,
tuzitelj podsjeca na to da nenaplacivanje pologa krsi razlicite odredbe prava Unije i njemackog prava i
da, s obzirom na to da je ta povreda ocita, ne postoji nikakva poteskoca u tumacenju. Dodaje da su
njemacka savezna tijela redovito isticala da je praksa izvozne deklaracije protuzakonita.

Na drugom myjestu, tuzitelj naglasava da u pravu koje se primjenjuje u podrucju zastite okolisa ne
postoji nikakva pravna osnova koja opravdava nenaplacivanje pologa. Tvrdi i da se ta mjera ne
primjenjuje na ujednacen nacin u svim pogranicnim podrucjima u Njemackoj. Dodaje da je Komisija
nedostatno i nepotpuno ispitala situaciju. Naposljetku istice da pogranicne trgovine nisu u usporedivoj
situaciji s izvoznicima.

Osim toga, tuzitelj tvrdi da se Komisijino utvrdenje iz pobijane odluke o nepostojanju drzavnih
sredstava ne moze opravdati nuzno$éu nenaplacivanja pologa radi izbjegavanja povrede nacela
slobodnog kretanja robe. Komisijin argument da bi primjena sustava pologa dovela do nametanja
poreza na izvoz novi je argument, koji nije naveden u pobijanoj odluci i koji je stoga nedopusten.
Tuzitelj osporava i pretpostavku prema kojoj se, kada kupac kupuje pi¢e u Njemackoj s namjerom
njegova odno$enja u drugu drzavu clanicu, ambalaza ne vra¢a u Njemacku, nego ulazi u sustav
gospodarenja otpadom druge drzave ¢lanice.

Komisija osporava te argumente. Ona, medu ostalim, tvrdi da je tumacenje primjenjivih propisa koje su
iznijela nadlezna njemacka regionalna tijela razumno, osobito vodec¢i racuna o nepostojanju bilo kakve
suprotne pravomoc¢ne sudske odluke, zbog cega je Komisiji bilo nemoguce utvrditi postojanje drzavne
potpore. Neizricanje novcane kazne u ovom je slucaju isklju¢iva posljedica tumacenja propisa od
strane nadleznih njemackih tijela, prema kojem pograni¢ne trgovine ne moraju naplacivati polog. To
tumacenje valja razlikovati od slucajeva u kojima su nadlezna tijela odlucila osloboditi poduzeca koja
su prekrsila propise od pla¢anja novcane kazne.
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Prema misljenju Komisije, tumacenje propisa koje opravdava neizricanje novcane kazne blisko je
odobrenju koje nadlezno tijelo daje odredenim kategorijama osoba za ponasanje koje je drugim
kategorijama osoba zabranjeno. U svakom slucaju, neizricanje nov¢ane kazne u kontekstu poteskoca u
tumacenju relevantnog propisa ne izlazi izvan margine prosudbe kojom raspolazu tijela zaduzena za
primjenu prava.

Komisija osim toga navodi da bi primjena pologa na pograni¢ne trgovine stvorila prepreku trgovini
koja bi ¢inila porez na izvoz.

Komisija dodaje i da nista ne dokazuje da je jedan od ciljeva sustava pologa poticanje potrosaca da
kupuju pica cije je pakiranje manje Stetno za okolis. Navodi i da nacionalni sustav pologa ne moze biti
namijenjen smanjenju Stete uzrokovane okolisu u drugim drzavama ¢lanicama, niti smanjenju prodaje
pi¢a zapakiranih u ambalazu za jednokratnu uporabu, nego mora biti namijenjen iskljuc¢ivo poticanju
potrosaca da vrate ambalazu tako zapakiranih proizvoda.

Osim toga, navodi da su pogranicne trgovine trazile da budu ukljuc¢ene u danski sustav pologa, ali da
im zbog tuziteljeva protivljenja to nije dopusteno.

Prema mi$ljenju Komisije, prihvacanje uporabe izvozne deklaracije od strane nadleznih njemackih
regionalnih tijela jest dosljedno, s obzirom na to da se zbog te uporabe polog ne obra¢unava samo u
slucaju kada se kupac obveze da u Njemackoj nece konzumirati pi¢a koja kupuje u pograni¢nim
trgovinama.

Komisija tvrdi da kontroverza kojoj prigovara tuzitelj zapravo proizlazi iz Cinjenice da danski sustav
upravljanja ambalazom ne uzima u obzir prekograni¢nu prodaju. Prema misljenju Komisije, ¢injenica
da kupci koji kupuju limenke u pograni¢nim trgovinama nisu podvrgnuti nikakvoj obvezi sudjelovanja
u danskom sustavu pitanje je koje se tice danskog sustava reciklaze, a ne problem povezan s njemackim
izuzec¢em od pologa.

Navodi i da to pitanje doticne drzave mogu rijesiti samo bilateralno ili da ono moze biti rijeSeno na
razini Unije putem daljnjeg uskladivanja. Jedino bi mogucde rjesenje stoga bilo politicko.

Komisija tvrdi i da su situacije krajnjih potros$aca, koji kupuju za privatne potrebe u pograni¢nim
trgovinama, s jedne strane, i profesionalnih izvoznika, s druge strane, u potpunosti usporedive, jer u
obama slucajevima otpad nastaje u Danskoj.

Komisija dodaje da uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva nije ispunjen, jer tuzitelj nije dokazao
visinu iznosa novcéanih kazni koje su trebale biti, a nisu placene.

Udruga DV podupire tuziteljeve argumente. Medu ostalim, podsje¢a na to da je Komisija primijenila
pogresni kriterij radi ocjene je li neizricanje novcane kazne drzavna potpora. Dodaje da ni jedno
razumno tijelo ne bi postupilo kako su postupila nadlezna njemacka regionalna tijela. Navodi i to da
ne postoji nikakva obveza dokazivanja visine iznosa izbjegnutih nov¢anih kazni u svrhu kvalifikacije
mjere oslobodenja od novcane kazne kao drzavne potpore.

Udruga IGG tvrdi da je potrebno voditi racuna o ¢injenici da nadlezna njemacka regionalna tijela ne
moraju izre¢i nov¢anu kaznu, nego se mogu zadovoljiti time da upozore poduzece da promijeni svoje
postupanje, kao $to to proizlazi iz ¢lanka 62. Zakon o restrukturiranju upravljanja otpadom. Dodaje da
nadlezna njemacka regionalna tijela zauzimaju taj pristup kada dode do poteskoca u tumacenju
propisa, poput ovog slucaja kada je rije¢ o dosegu i obvezi primjene pologa.

Ponajprije valja podsjetiti na to da pograni¢ne trgovine pod odredenim uvjetima ne naplacuju polog.

To je postupanje omogucéeno jednostavnom praksom nadleznih njemackih regionalnih tijela koja se
sastoji od shvacanja da se polog ne mora platiti kada se pi¢a kupuju u okviru izvozne deklaracije i,
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posljedicno, od neizricanja nov¢anih kazni tim trgovinama u tom slucaju. Naime, iz sadrzaja spisa ne
proizlazi da su nadlezna njemacka regionalna tijela izdala bilo kakvu okruznicu ili uputu ¢iji bi cilj bio
odobrenje predmetnog postupanja pograni¢nih trgovina. Upitani o tome tijekom rasprave, Komisija i
udruga IGG nisu mogli dokazati postojanje takvih pravnih akata.

U prvom koraku valja ispitati tuziteljev prigovor koji se temelji na tome da je Komisija radi ocjene je li
neizricanje novc¢ane kazne prednost financirana iz drzavnih sredstava pogresno primijenila novi kriterij,
koji se temelji na postojanju poteskoca u tumacenju predmetnog propisa.

1) Pogreska koja se tice prava koju istice tuzitelj

Prije odluke, s jedne strane, o valjanosti kriterija koji je odabrala Komisija radi utvrdenja je li uvjet koji
se odnosi na drzavna sredstva ispunjen i, s druge strane, o tome je li primjena tog kriterija u ovom
slucaju pogresna ili ne, valja podsjetiti na sudsku praksu u ovom podrucju.

i) Sudska praksa Suda o primjeni uvjeta koji se odnosi na driavna sredstva u slucaju neizricanja
novcéane kazne

Sud je do sada razlikovao dva slucaja. U prvom slucaju, koji se sastoji u , oslobodenjima” od novcane
kazne, odredena su poduzeca oslobodena od pladanja novcane kazne koju bi redovito, odnosno
neizbjezno morala platiti na temelju propisa. U tom se slucaju uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva
smatra ispunjenim (vidjeti, u tom smislu, presude od 1. prosinca 1998., Ecotrade, C-200/97,
EU:C:1998:579, t. 45, i od 8. rujna 2011., Komisija/Nizozemska, C-279/08 P, EU:C:2011:551, t. 106.).
U drugom slucaju, koji se sastoji od ,odobrenja”, nadlezna su tijela odredenim poduzeéima dala
odobrenje za postupanje, na temelju transparentnih i prethodno definiranih kriterija. Budu¢i da je to
postupanje na taj nacin odobreno propisom, neizricanje nov¢ane kazne tim poduzecima ne moze biti
smatrano prednoscu financiranom iz drzavnih sredstava ako odobrenje ne dovodi do neopravdanog
razlicitog tretmana u odnosu na druga poduzeca (vidjeti, u tom smislu, presudu od 14. sije¢nja 2015.,
Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, t. 36., 37. i 49.).

ii) Primjena novog kriterija, koji se temelji na postojanju poteskoc¢a u tumacenju primjenjive norme, s
kojima su nadlezna tijela suocena u okviru uobicajenog izvrsavanja svojih javnih oviasti

Uvodno valja istaknuti da u ovom slucaju neizricanje novcane kazne, za razliku od nenaplacivanja
PDV-a na polog, nije neizravna ili ,sekundarna” posljedica nenapladivanja pologa, koja bi bila
inherentna toj mjeri u smislu presude od 17. ozujka 1993., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91,
EU:C:1993:97). Nadlezna njemacka regionalna tijela naime smatraju da u slu¢aju kupovanja pi¢a uz
izvoznu deklaraciju ne postoji nikakva povreda propisa na temelju koje bi se izrekla novcana kazna.
Budu¢i da je nenapladivanje pologa u takvoj situaciji u skladu s tim propisom, kako ga ta tijela
tumace, izricanje novcane kazne pograni¢nim trgovinama nuzno je iskljuceno.

Takav kontekst, u kojem je neizricanje nov¢ane kazne neodvojivo od nenaplacivanja pologa i, stoga, od
tumacenja relevantnog propisa, ne odgovara ni jednom od dva do sada ispitana slucaja u sudskoj praksi
u podrudju novcanih kazni.

Naime, s jedne strane Komisija se nije mogla pozvati na postojanje odobrenja koje bi nadlezna tijela
dala doti¢nim poduzec¢ima za odredeno postupanje, u ovom slucaju, za oslobodenje od obveze naplate
pologa. Takoder, izuzece od pologa ne proizlazi iz prethodnog i transparentnog odobrenja, sadrzanog u
tekstu, nego iz jednostavne prakse nadleznih njemackih regionalnih tijela, koja traje od 2005., pa ¢ak i
od 2003., da se pograni¢nim trgovinama ne izricu nov¢ane kazne kada ne naplacuju polog.
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S druge strane, neizricanje nov¢ane kazne nije posljedica izricitog izuze¢a od obveze naplate pologa iz
Uredbe o ambalazi, koje bi usvojio donositelj tog propisa. Naime, iz sadrzaja spisa ne proizlazi da su
nadlezna njemacka regionalna tijela imala ovlast izmijeniti Uredbu o ambalazi — koju su donijela
savezna tijela — medu ostalim radi toga da u nju unesu odstupanja od obveze primjene pologa.
Suprotno tomu, iz sadrzaja spisa proizlazi da su regionalna tijela raspolagala samo represivnim
ovlastima u vezi s obvezom primjene pologa. Nadlezna njemacka regionalna tijela k tomu nisu
donijela nijednu normu ili pisanu uputu koja bi priznala postojanje odstupanja od obveze naplate
pologa. Nenapladivanje pologa i, usporedno s time, neizricanje novc¢ane kazne ne proizlaze dakle iz
iznimke od propisa, za razliku od mjere o kojoj je Sud odlu¢io u presudi od 8. rujna 2011,
Komisija/Nizozemska (C-279/08 P, EU:C:2011:551), nego iz jednostavnog tumacenja propisa na snazi,
koje su u praksi prihvatila nadlezna njemacka regionalna tijela.

U tim okolnostima, Komisija se osnovano oslonila na novi pravni kriterij, koji se temelji na vezi izmedu
tumacenja relevantnog propisa i izvr$avanja represivnih ovlasti od strane tijela koja njima raspolazu,
radi ispitivanja moze li se na neizricanje novcane kazne gledati kao na prednost financiranu iz drzavnih
sredstava. Isto je tako osnovano Komisija ocijenila da poteskoc¢e u tumacenju propisa nacelno mogu
iskljuciti shvacanje neizricanja novcane kazne kao oslobodenja od kazne koje ¢ini drzavnu potporu.
Naime, situacija u kojoj postoje poteskoce u tumacenju norme Ccije krsenje moze biti kaznjeno
izricanjem novc¢ane kazne, s aspekta se predmetne prednosti jasno razlikuje od situacije u kojoj
nadlezno tijelo odluci osloboditi poduzece od placanja nov¢ane kazne koju bi ono moralo platiti na
temelju propisa. U prvom slucaju, za razliku od drugoga, nema veé postojeceg tereta. Naime, vodeci
racuna o neizvjesnom dosegu norme, postojanje kaznjivog postupanja nije ocito i sankcija za takvo
ponasanje u vidu nov¢ane kazne nije, u tako neizvjesnoj situaciji, nuzna ili neizbjezna.

Sud usto podsje¢a na okolnost da su svim pravnim sustavima svojstvene mjere koje za odredeno
ponasanje ne predvidaju sankcije (vidjeti, u tom smislu, presudu od 14. sije¢nja 2015., Eventech,
C-518/13, EU:C:2015:9, t. 36.), a nezavisni odvjetnik N. Wahl je u tocki 39. svojeg misljenja u
predmetu Eventech (C-518/13, EU:C:2014:2239) istaknuo da su novcane kazne instrumenti koji
pripadaju sferi javne politike. Valja stoga ocuvati marginu prosudbe drzava ¢lanica u ovom podrudju,
ukljucujudi i u slucaju kada postoje poteskoce u tumacenju primjenjive norme,

Potrebno je stoga zakljuciti da Komisijini zakljucci ne sadrzavaju pogresku koja se tice prava u odnosu
na njezinu ocjenu da u situaciji poput one o kojoj je rije¢ u ovom postupku, a radi donosenja zakljucka
o nepostojanju drzavnih sredstava u vezi s mjerom koja se sastoji u tome da javno tijelo ne izrice
nov¢anu kaznu, treba primijeniti novi kriterij, koji se temelji na postojanju poteskoc¢a u tumacenju
primjenjive norme s kojima su nacionalna tijela suocena prigodom izvrsavanja svojih javnih ovlasti.

Prema tome, tuziteljev prigovor u tom pogledu valja odbiti.

Medutim, tuzitelj tvrdi i da kriterij koji je Komisija odabrala moze dovesti do zlouporaba. To bi bilo
tako u ovom slucaju, s obzirom na to da su eventualne poteskoce u tumacenju u ovom slucaju trajnog
karaktera.

iii) Nepostojanje vremenskog ogranicenja kriterija koji se temelji na postojanju poteskoca u tumacenju
primjenjive norme s kojima su nacionalna tijela suocena prigodom izvrsavanja svojih javnih ovlasti.

Valja podsjetiti na to da je nacelo zakonitosti kaznenih djela i kazni dio op¢ih nacela prava Unije koja
su temelji ustavnih tradicija zajednickih drzavama clanicama te je ono zasticeno i razlic¢itim
medunarodnim ugovorima, medu ostalim, ¢lankom 7. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, potpisane u Rimu 4. studenoga 1950. (vidjeti u tom smislu presudu od 22. svibnja
2008., Evonik Degussa/Komisija, C-266/06 P, neobjavljenu, EU:C:2008:295, t. 38. i navedenu sudsku
praksu). Clanak 49. stavak 1. Povelje Europske unije o temeljnim pravima potvrduje to nacelo
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odredujudi da ,nitko ne moze biti proglasen krivim za kazneno djelo pocinjeno ¢inom ili propustom
koje, u ¢asu pocinjenja, po unutrasnjem ili po medunarodnom pravu nije bilo predvideno kao kazneno
djelo”.

Nacelo zakonitosti kaznenih djela i kazni zahtijeva da zakon jasno definira kaznjiva djela i za njih
propisane kazne (presuda od 22. listopada 2015., AC-Treuhand/Komisija, C-194/14 P, EU:C:2015:717,
t. 40.).

Pozeljno je naime da tekst propisa, osobito kada ukljuc¢uje odredbe represivne prirode, ne sadrzava
nikakvu dvosmislenost, kako bi omogucio osobama na koje se taj propis primjenjuje da, potpuno
obavijesteni, prilagode svoje postupanje i da stoga ne budu kaznjeni osim ako su povrijedili svoju
obvezu namjerno ili iz nehaja.

Prema tome, paradoksalno bi bilo da poteskoce u tumacenju takvog propisa omogudée drzavama
¢lanicama, koje su njegovi donositelji, da bez ikakvih vremenskih ogranicenja izbjegavaju svoje obveze
u podrudju drzavnih potpora. Te poteskoce smjele bi opravdavati neizricanje nov¢ane kazne samo u
ograni¢enom razdoblju razumnog trajanja, tijekom kojeg se primjenjivi propis mora razjasniti.

Dvosmislenost ili nepreciznost nacionalnog propisa tim manje moze opravdati iskljucenje mjere iz
podrudja primjene ¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a, ako taj propis ima za cilj prenosenje direktive, kao u
ovom slucaju (vidjeti tocku 1. ove presude).

U tom pogledu, prema ustaljenoj sudskoj praksi, kada je rije¢ o prenosenju direktive u pravni poredak
drzave clanice, nuzno je da predmetni nacionalni pravni poredak ucinkovito jamci njezinu potpunu
primjenu, da je pravna situacija koja proizlazi iz takvog pravnog poretka dovoljno precizna i jasna,
kako bi u cijelosti udovoljila zahtjevu pravne sigurnosti, i da adresati mogu biti upoznati s punim
opsegom svojih prava i da se na njih, prema potrebi, mogu pozvati pred nacionalnim sudovima (vidjeti
presudu od 27. listopada 2011., Komisija/Poljska, C-311/10, neobjavljenu, EU:C:2011:702, t. 24. i
navedenu sudsku praksu).

Iz razmatranja izlozenih u tockama 140. do 145. ove presude proizlazi da se kriterij koji se temelji na
potesko¢ama u tumacenju primjenjivog nacionalnog propisa moze primijeniti samo pod uvjetom da su
poteskoce privremene i da su predmet postupka postupnog razjasnjavanja normi.

Valja u tom pogledu podsjetiti na to da se nacelo zakonitosti kaznenih djela i kazni postuje ako osoba
moze, iz teksta relevantne odredbe i, u slucaju potrebe, njezinim sudskim tumacenjem, znati koja djela
i propusti dovode do njezine kaznene odgovornosti (presuda od 22. listopada 2015,
AC-Treuhand/Komisija, C-194/14 P, EU:C:2015:717, t. 39. i 40.). Stoga se nacelo zakonitosti kaznenih
djela i kazni ne moze tumaciti na nacin da zabranjuje naknadno objasnjenje pravila o kaznenoj
odgovornosti sudskim tumacenjem od predmeta do predmeta, pod uvjetom da je rezultat razumno
predvidljiv u trenutku pocinjenja kaznjivog djela, posebice imaju¢i u vidu tumacenje koje je u to
vrijeme bilo na snazi u sudskoj praksi koja se odnosi na predmetnu pravnu odredbu (vidjeti, u tom
smislu, presudu od 22. listopada 2015., AC-Treuhand/Komisija, C-194/14 P, EU:C:2015:717, t. 41.).

U ovom je slucaju Komisija u tocki 69. pobijane odluke ocijenila da je sama okolnost da su nacionalna
tijela u okviru uobicajenog izvr$avanja svojih javnih ovlasti bila suocena s ozbiljnim i razumnim
sumnjama o dosegu i tumacenju primjenjive norme dovoljna za zakljucak o nepostojanju drzavnih
sredstava. Zbog toga se Komisija nije pozvala na okolnost da je navedenim potesko¢ama u tumacenju
svojstvena privremenost i to da su one predmet postupka postupnog razjasnjavanja normi, iako ta dva
uvjeta moraju biti ispunjena da bi se moglo zakljuciti da ne postoje drzavna sredstva.
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Kada je rije¢ o privremenosti eventualnih potesko¢a u tumacenju primjenjivog propisa, na koje se
poziva Komisija u pobijanoj odluci, valja istaknuti da ona, iako je pobijana odluka donesena
4. listopada 2018., a ta nesigurnost, prema njezinu misljenju, traje najmanje od 2005., odnosno 2003.,
ne navodi nikakvu posebnu okolnost koja bi opravdala postojanje takve nesigurnosti u tako dugackom
razdoblju.

Kada je rije¢ o okolnosti da je navedenim potesko¢ama u tumacenju, na koje se poziva Komisija u
pobijanoj odluci, svojstveno to da su one predmet postupka postupnog razjasnjavanja primjenjivog
propisa, nijedan dokument iz sudskog spisa ne upucuje na to da su te poteskoce bile u postupku
rjeSavanja.

Suprotno tomu, Komisija je u tocki 62. pobijane odluke navela kako slijedi:

»Njemacka tijela su objasnila da su takva neslaganja o tumacenju saveznog prava rijeSena intenzivnim
dijalogom vodenim izmedu savezne vlade i doti¢nih saveznih zemalja: u slucaju sumnje, u konacnici je
na Bundesratu (Savezno vijece, Njemacka) da o tom pitanju donese konacnu odluku. Taj postupak,
medutim, u ovom slucaju nije bio pokrenut.”

Rije¢ je o indiciji iz koje se moze zakljuciti da postupak postupnog razjasnjavanja normi, koji njemacko
pravo predvida posebno za tu svrhu, nije proveden.

Doduse, u pobijanoj se odluci osim toga upuduje i na prvostupanjsku sudsku odluku, naknadno
potvrdenu povodom zalbe, koja potvrduje stajaliste nadleznih njemackih regionalnih tijela.

Medutim, Komisija je istaknula da se takvom sudskom odlukom, imajuci u vidu da je rije¢ o postupku
odredivanja privremene mjere, to pitanje pravomocno nije rijesilo i da se, Stovise, prema samom
sadrzaju pobijane odluke ta sudska odluka ne temelji na opseznom razmatranju zakonitosti praksi
pograni¢nih trgovina. lako je udruga IGG tijekom rasprave naglasila da je Oberverwaltungsgericht
Schleswig-Holstein (Visoki upravni sud savezne zemlje Schleswig-Holstein, Njemacka) u svojoj odluci
od 23. srpnja 2003. potvrdio odluku nizeg suda, odlucivsi jasno u korist tumacenja nadleznih
njemackih regionalnih tijela, to utvrdenje ne stoji u pobijanoj odluci.

Nadalje, nesporno je da su nadlezna njemacka regionalna tijela, nakon sudskih odluka donesenih 2003.,
odlucila da nece donositi nove prisilne administrativne mjere protiv pograni¢nih trgovina koje ne
primjenjuju polog, iako je na saveznoj razini postojalo tumacenje primjenjivog propisa koje je
nespojivo s njihovim (tocka 61. pobijane odluke), te iako su takve mjere mogle dovesti do toga da
nacionalni sudovi iznesu kona¢no tumacenje primjenjivog propisa. Osim toga, u okviru postupaka
pokrenutih pred njima, doti¢ni nacionalni sudovi mogli su uputiti Sudu prethodna pitanja o spojivosti
neizricanja novcane kazne s pravom Unije u podrucju zastite okolisa ili slobode kretanja, a $to su
domene na koje se Komisija osvrnula u pobijanoj odluci.

Cinjenica da od 2003. nema novih sudskih postupaka, unato¢ tomu $to je tumacenje saveznog propisa
koje su pruzila nadlezna njemacka regionalna tijela razli¢ito od tumacenja savezne vlade, koja je
donositelj tog propisa, dodatna je indicija da poteskoce u tumacenju primjenjivog propisa nisu
predmet postupka postupnog razjasnjavanja normi.

Vode¢i racuna o razmatranjima iz toc¢aka 140. do 156. ove presude, valja utvrditi da je Komisija
pocinila pogresku koja se tice prava kada je zakljucila da uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva nije
ispunjen, a da nije razmotrila jesu li potesko¢e u tumacenju na koja se pozvala privremene i je li im
svojstveno to da su predmet postupnog razjasnjavanja normi. Nedostatni i nepotpuni sadrzaj
ispitivanja koje je o tom pitanju provela Komisija u prethodnoj fazi je, u skladu sa sudskom praksom
izlozenom u tocki 48. ove presude, indicija na temelju koje se moze smatrati da Komisija u toj
prethodnoj fazi nije mogla razrijesiti sve ozbiljne poteskoce s kojima se susrela radi utvrdenja ¢ine li
nenaplacivanje pologa i neizricanje novcane kazne drzavnu potporu.
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Valja jo$ ispitati je li Komisija pogresno ocijenila, kako to takoder tvrdi tuzitelj, da u ovom slucaju
postoje poteskoce u tumacenju primjenjive norme koje mogu opravdati utvrdenje o nepostojanju
drzavnih sredstava.

iv) Nepostojanje poteskoca u tumaclenju primjenjive norme koje mogu opravdati utvrdenje o
nepostojanju drzavnih sredstava

Kao $to je to navedeno u tocki 137. ove presude, moze se prihvatiti da uvjet koji se odnosi na drzavna
sredstva nije ispunjen kada je rije¢ o neizricanju novcane kazne, ako postoje poteskoce u tumacenju
primjenjivog propisa.

Medutim, potrebno je jos i da donositelj predmetne mjere utemelji svoju odluku o neizricanju nov¢ane
kazne na postojanju takvih poteskoca.

U ovom se slucaju nadlezna njemacka regionalna tijela radi opravdanja svoje odluke o neizricanju
novc¢ane kazne pograni¢nim trgovinama nisu pozvala na postojanje nesigurnosti o tumacenju Uredbe o
ambalazi, nego na svoje ustaljeno tumacenje tog propisa od 2005., odnosno 2003., prema kojem se
obveza naplate pologa ne primjenjuje na pograni¢ne trgovine kada prodaju limenke kupcima koji
imaju boraviSte u pograni¢nim zemljama, osobito Danskoj, i koji pristanu potpisati izvoznu
deklaraciju.

Sama Komisija priznaje, kao $to to proizlazi iz to¢ke 50. pobijane odluke, da nadlezna njemacka
regionalna tijela izri¢ito smatraju da pograni¢ne trgovine nemaju obvezu naplacivati polog. Osim toga,
pojasnjava da se to tumacenje Uredbe o ambalazi na jednak nacin primjenjuje na sve trgovine s
poslovnim nastanom na doti¢cnom dijelu njemackog drzavnog podrucja (tocka 55. pobijane odluke).

Komisija je stoga pogresno ocijenila da se u ovom sluc¢aju moze primijeniti kriterij koji se temelji na
postojanju poteskoca u tumacenju primjenjive norme, s obzirom na to da se nadlezna njemacka
regionalna tijela nisu oslonila na postojanje takvih poteskoca da bi opravdavala svoju praksu
neizricanja nov¢ane kazne pograni¢nim trgovinama za nenaplacivanje pologa.

U pobijanoj je odluci stoga pogresno primijenjen kriterij potesko¢a u tumacenju primjenjivog propisa.
Ta pogreska, kao i ona utvrdena u tocki 157. ove presude, dodatna je indicija da Komisija bez
pokretanja sluzbenog istraznog postupka nije mogla razrijesiti sve ozbiljne poteskoce do kojih dolazi
pri ispitivanju dviju neraskidivo povezanih mjera, odnosno nenapladivanja pologa i neizricanja nov¢ane
kazne.

Sada valja ispitati druge tuziteljeve argumente koji se odnose na postojanje ozbiljnih poteskoca koje je,
prema njegovu misljenju, pokazalo ispitivanje tih mjera.

2) Drugi tuZiteljevi argumenti o postojanju ozbiljnih poteskoca

U ovom slucaju, nadlezna njemacka regionalna tijela omogudila su pograni¢nim trgovinama, ne izri¢uci
im novc¢ane kazne, da ne naplacuju polog na neke od svojih prodajnih transakcija pi¢a. Ocjenjuju da je
ta praksa u skladu s Uredbom o ambalazi, ako su ispunjeni odredeni kriteriji. Kriteriji koje su odabrala
nadlezna njemacka regionalna tijela u cilju odredivanja podrucja primjene izuzec¢a od pologa su, osim
toga da se primjenjuje na pograni¢ne trgovine, ogranicenje njegove primjene na kupce s boravistem u
susjednim drzavama, osobito Danskoj, koji prihvacaju potpisati izvoznu deklaraciju.

Tuzitelj osporava tumacenje nadleznih tijela u pogledu Uredbe o ambalazi i tvrdi da je Komisija morala
zakljuciti da u tom pogledu postoje ozbiljne poteskoce.
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Valja ispitati taj prigovor, a zatim odgovoriti na druge argumente koje su u obranu istaknuli Komisija i
udruga IGG, a radi osporavanja postojanja ozbiljnih poteskoca.

i) Osporavanje nacina kako Uredbu o ambalazi tumace nadlezna njemacka regionalna tijela

Kao prvo, tuzitelj tvrdi da ne postoji nikakva pravna osnova u primjenjivom propisu koja bi opravdala
to $to pogranicne trgovine ne naplacuju polog.

U tom pogledu, valja podsjetiti na to da je Komisija sama u tocki 51. pobijane odluke istaknula da
¢lanak 9. stavak 1. Uredbe o ambalazi, s obzirom na njezino podrucje primjene, treba shvatiti na nacin
da pograni¢nim trgovinama nalaze naplatu pologa.

Stovise, Komisija je u svojim pisanim podnescima upucenima Opcem sudu priznala da nadlezna
njemacka regionalna tijela ,ne tvrde da u Uredbi o ambalazi postoji posebna pravna osnova koja
pograni¢ne trgovine izuzima od obveze obracunavanja pologa”.

Nadalje, kada je rije¢ o pravu Unije, Komisija je u pobijanoj odluci (tocka 67.) navela da Direktiva
94/62 ne predvida iznimku koja opravdava neprimjenjivanje pologa na pograni¢ne trgovine.

Prema tome, tuziteljeva tvrdnja da ne postoji posebna pravna osnova u primjenjivim propisima koja
opravdava to $to pograni¢ne trgovine ne naplacuju polog je dokazana.

Takav nedostatak pravne osnove, uz postojanje pisane, izricite, nedvosmislene obveze naplate naloga,
¢iji se doseg ¢ini Sirokim (vidjeti tocke 2. i 3. ove presude), dovodi u sumnju tumacenje Uredbe o
ambalazi nadleznih njemackih regionalnih tijela i indicija je postojanja ozbiljnih poteskoca.

Kao drugo, iako nadlezna njemacka regionalna tijela tumace Uredbu o ambalazi na nacin da se obveza
naplate pologa ne primjenjuje na pograni¢ne trgovine kada prodaju pi¢e kupcima s boravistem u
pograni¢nim drzavama, osobito Danskoj, koji prihvate potpisivanje izvozne deklaracije, iz toc¢ke 59.
pobijane odluke proizlazi da, prema pravnoj studiji saCinjenoj na zahtjev njemackih saveznih tijela,
polog treba primjenjivati i u tom slucaju.

K tomu, iz tocke 61. pobijane odluke proizlazi da ,tumacenje [nadleznih njemackih regionalnih tijela]
nije spojivo s tumacenjem [saveznih tijela]”.

To nesuglasje u tumacenju Uredbe o ambalazi izmedu njemackih saveznih tijela i nadleznih njemackih
regionalnih tijela, osobito u vezi s pitanjem je li okolnost da pograni¢ne trgovine ne naplac¢uju polog
spojiva s tim propisom i s Direktivom 94/62, dovodi u sumnju mogucnost da tumacenje potonjih
tijela bude ,razumni kompromis”, kako ga je Komisija nazvala u tocki 68. pobijane odluke. Takvo
nesuglasje pokazatelj je postojanja ozbiljnih poteskoca.

Kao trece, Komisija je u tocki 55. pobijane odluke navela da je neizricanje novcane kazne bilo ,na
jednak nacin primjenjivano na sve trgovine s poslovnim nastanom na doticnom dijelu njemackog
drzavnog podrucja (osobito u dvjema saveznim zemljama o kojima je rije¢) koje su opsluzivale
isklju¢ivo strane kupce koji su se pisanim putem obvezali na izvoz pica te da ¢e ga konzumirati i

”»

njegovu praznu ambalazu odloziti izvan Njemacke ($to se trazi na osnovi ,izvozne deklaracije’)”.

Tvrdnja da se odstupanje od sustava pologa dosljedno i na jednak nacin primjenjuje na cijelom
njemackom drzavnom podrudju formulirana je na nejasan nacin. Komisija tako nije izri¢ito potvrdila
da se nenaplacivanje pologa tolerira u drugim pograni¢nim podrucjima, razli¢itim od pograni¢nih
podrucja saveznih zemalja Schleswig-Holstein i Mecklenburg-Zapadno Pomorje. Ona k tomu nije
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iznijela nikakve detalje o drugim njemackim regijama u kojima bi se takvo toleriranje takoder
primjenjivalo. Tijekom rasprave, u odgovoru na pitanje Opceg suda, Komisija i udruga IGG nisu
naveli druge savezne zemlje koje bi usvojile isto odstupanje od sustava pologa.

Nadalje, dok tuzitelj osporava tvrdnju iz tocke 178. ove presude, Komisija je u svojim pisanim
podnescima samo dodala, bez ikakvih pojasnjenja, da kupci iz drugih drzava clanica, razli¢itih od
Kraljevine Danske i Kraljevine Svedske ,po svemu sudeéi nisu [bili] zainteresirani” za moguénost
uporabe izvoznih deklaracija.

Prema tome, postojanje odstupanja od naplate pologa koje bi se trajno primjenjivalo u svim
pograni¢nim podru¢jima u Njemackoj nije utvrdeno, a to slabi tezu prema kojoj su nenaplacivanje
pologa i neizricanje nov¢ane kazne utemeljeni na objektivnim razlozima, svojstvenima sustavu pologa,
koji se odnose na specificnost prodaje u tim podrucjima.

Taj zakljucak daje osnovu za sumnju u tumacenje Uredbe o ambalazi nadleznih njemackih regionalnih
tijela i indicija je postojanja ozbiljnih poteskoca.

Kao cetvrto, tuzitelj se poziva na prijedlog izmjene Uredbe o ambalazi iz 2004., koji su podnijele
savezne zemlje Schleswig-Holstein i Mecklenburg-Zapadno Pomorje.

Nesporno je da u tom prijedlogu stoji sljede¢i odlomak:

»Na zahtjev krajnjeg distributera, nadlezno tijelo dodjeljuje oslobodenje od nameta iz stavka 1. za pica
sadrzana u ambalazi koja se ne moze ponovno upotrijebiti, a koja se prodaju krajnjim potrosac¢ima u
morskim lukama ili podru¢jima u blizini drzavne granice, radi njihove konzumacije izvan podrucja
primjene te uredbe (prekograni¢na trgovina), ako je podnositelj zahtjeva poduzeo odgovarajuce i
razumne mjere kako bi osigurao da od ambalaze ne nastaje otpad u podrucju primjene uredbe i ako
naknada za polog nije moguca u podrucju primjene uredbe.

[...]
Opravdanje

[...]

Na granici s Danskom, kao i u trajektnim lukama i podruc¢jima koja ih okruzuju u Schleswig-Holsteinu
i Mecklenburgu-Zapadnom Pomorju, razvila se pograni¢na trgovina specijalizirana za skandinavske
kupce. Ta je trgovina vrlo vazna za tu gospodarski nerazvijenu regiju.

Prijedlogom izmjene Zeli se sprijeciti ukidanje te komercijalne osnove za pograni¢nu trgovinu i 3000
radnih mjesta koja samo u Schleswig-Holsteinu o njoj izravno ili neizravno ovise i sprijeciti da to
ukidanje utjece na turizam koji je u tim regijama od velike vaznosti.”

Iz tog odlomka proizlazi da je namjena predmetnog prijedloga izmjene bila zastititi radna mjesta i
gospodarsku aktivnost povezanu s turizmom u podruéjima u kojima su nadlezna njemacka regionalna
tijela iz saveznih zemalja Schleswig-Holstein i Mecklenburg-Zapadno Pomorje pocela, tijekom istog
razdoblja u kojem je podnesen taj prijedlog, primjenjivati odstupanje od sustava pologa.

Stoga je vjerojatno da su razlozi tog prijedloga isti oni koji su doveli do nenapladivanja pologa i
neizricanja novc¢ane kazne.

Rije¢ je dakle o indiciji postojanja ozbiljnih poteskoca, jer se na njezinu temelju moze pretpostaviti da

tumacenje Uredbe o ambalazi nadleznih njemackih regionalnih tijela nema nikakve veze s ciljem zastite
okolisa koji se tim propisom zeli ostvariti.
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Ta indicija ima tim ve¢u dokaznu snagu kada se ima u vidu da je jedini materijalni dokaz na temelju
kojeg Komisija u pobijanoj odluci utvrduje stanoviste nadleznih njemackih regionalnih tijela pravna
studija navedena u tocki 23. ove presude, koje nije sacinjena na njihovu inicijativu, nego na inicijativu
pogranicnih trgovina.

Naime, iako Komisija u tockama 50. i 53. pobijane odluke navodi da iznosi tumacenje Uredbe o
ambalazi, a osobito tumacenje obveze naplate pologa nadleznih njemackih regionalnih tijela, ona ne
spominje nijedan materijalni dokaz koji dokazuje da stajaliste koje opisuje potjece od tih tijela, a ne od
udruge IGG ili pograni¢nih trgovina koje ona zastupa.

Iz ¢injenica da takvi materijalnih dokazi nisu prisutni moze se zakljuciti da Komisija nije u potpunosti
ispitala situaciju koja joj je podnesena na ispitivanje, $to je takoder indicija koja otkriva postojanje
ozbiljnih poteskoca (vidjeti, u tom smislu, presude od 22. rujna 2011., Belgija/Deutsche Post i DHL
International, C-148/09 P, EU:C:2011:603, t. 83. do 86.; od 10. veljace 2009., Deutsche Post i DHL
International/Komisija, T-388/03, EU:T:2009:30, t. 109., i od 20. lipnja 2019., a&o hostel and hotel
Berlin/Komisija, T-578/17, neobjavljenu, EU:T:2019:437, t. 59., 67. i1 99.).

Kao peto, elementi koji se odnose na doseg, nacine primjene i ciljeve predmetnih mjera, kojima je
Komisija raspolagala prigodom donos$enja pobijane odluke, nisu bili dostatni za dono$enje njezina
zakljucka o nepostojanju ozbiljnih poteskoca.

Naime, nenaplacivanje pologa ne proizlazi iz izri¢ite iznimke ili izuzeéa predvidenih primjenjivim
propisom, a niti iz smjernica koje se odnose na primjenu tog propisa. Stoga je ono administrativna
praksa, ili ¢ak puko toleriranje Ciji su doseg i sadrzaj neprecizni. To¢nije, tijekom rasprave, u odgovoru
na pitanje Opceg suda, nije navedeno da su nacini utvrdivanja, oblik i sadrzaj izvozne deklaracije bili
odredeni aktom nadleznih njemackih regionalnih tijela. Komisija pak u pobijanoj odluci nije pokusala
ispraviti nepreciznosti pravnog okvira spornih mjera tako sto bi utvrdila detaljni opis odredaba koje
ureduju odstupanje od obveze naplate pologa. Suprotno tomu, ona je u biti samo izvijestila o nekoliko
dokaza koje su joj dostavile osobe s kojima je komunicirala tijekom faze prethodnog ispitivanja.

Nadalje, Komisija u pobijanoj odluci nije spomenula ni jedan materijalni dokaz na temelju kojeg bi se
moglo utvrditi da stajaliste koje opisuje potjece od nadleznih njemackih regionalnih tijela, a ne od
udruge IGG ili pograni¢nih trgovina koje ona zastupa.

Nadalje, Komisija nije precizno iznijela koja su to tijela saveznih zemalja Schleswig-Holstein i
Mecklenburg-Zapadno Pomorje nadlezna za nalaganje primjene pologa pograni¢nim trgovinama pa
stoga i za odluku o njihovu oslobodenju od te obveze. Ona nije opisala ni nacCine na koje su te
savezne zemlje donosile odluke u toj materiji.

Iz razmatranja iznesenih u tockama 191. do 194. ove presude moze se zakljuditi o izostanku dostatnog i
opseznog Komisijina ispitivanja neizricanja novcane kazne, $to je dodatna indicija koja otkriva
postojanje ozbiljnih poteskoca.

Kao Sesto, da bi opravdala primjenu izuzec¢a od obveze naplate pologa na pograni¢ne trgovine, koja nije
izricito predvidena primjenjivim propisom, Komisija je u pobijanoj odluci (tocke 53. i 67.) preuzela
analogiju nadleznih njemackih regionalnih tijela izmedu, s jedne strane, situacije u kojoj je krajnji
potrosac¢ kupio proizvode u Njemackoj da bi ih konzumirao izvan njemackog drzavnog podrudja i, s
druge strane, situacije izvoza proizvoda iz tog drzavnog podrudja.

Medutim, osnovanost takve analogije, koja je trebala opravdati kriterije za utvrdivanje dozvoljenog
ponasanja, nije ocita, vodeci racuna o razlici izmedu dviju predmetnih situacija.
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Naime, tuzitelj u tom pogledu navodi da e se izvezeni proizvodi, ovisno o slucaju, podvrgavati
primjenjivom sustavu pologa u drzavi ¢lanici u koju se izvoze, za razliku od proizvoda na koje se
primjenjuju sporne mjere, koji se ne podvrgavaju nikakvom sustavu pologa.

Rije¢ je o razlici koja je istodobno znacajna i relevantna.

Komisija doduse tvrdi, a $to nitko nije osporio, da su pograni¢ne trgovine trazile da se pridruze
danskom sustavu pologa, ali im to nije bilo dopusteno nakon $to se tuzitelj tomu usprotivio.

Medutim, iz okolnosti da jedan takav element, koji bi mogao biti odlu¢ujuéi za shvacanje konteksta u
kojem su provedene sporne mjere, nije cak ni spomenut u pobijanoj odluci, moze se zakljuciti da
Komisija nije potpuno ispitala situaciju koja joj je podnesena na razmatranje.

Stovise, objasnjenja koja je Komisija u tom pogledu pruzila u svojim pisanim podnescima su
preopcenita. Ona nadalje ne iznosi ni jedan materijalni dokaz, nego samo upucuje na jednu stranicu
pravne studije navedene u tocki 23. ove presude, ne citiraju¢i pritom ni jedan njezin odlomak.

Iz razmatranja izloZzenih u tockama 169. do 202. ove presude proizlazi da postoji niz indicija koje
otkrivaju postojanje ozbiljnih poteskoca, na temelju kojih se moze sumnjati u tumacenje Uredbe o
ambalazi nadleznih njemackih regionalnih tijela. Iz tih se indicija u najmanju ruku moze zakljuciti da
Komisija nije potpuno ispitala situaciju koja joj je podnesena na razmatranje, §to je indicija koja
otkriva postojanje ozbiljnih poteskoca.

ii) Drugi argumenti koje su naveli Komisija i udruga IGG radi osporavanja postojanja ozbiljnih
poteskoca

Utvrdenje postojanja ozbiljnih poteskoca ne moze se dovesti u sumnju na temelju drugih argumenata
Komisije i udruge IGG.

Kao prvo, Komisija se u svojim pisanim podnescima poziva na odluku koju je prethodno donijela u
kontekstu koji smatra usporedivim s kontekstom ovog predmeta.

Rije¢ je o Odluci C(2015) 3064 final od 8. svibnja 2015. o drzavnoj potpori SA. 34528 (2015/NN)
(ex-2012/CP) — Estonija — Izuzece od pologa i trosarina na ambalazu pica isporuc¢enog na plovilima.

Komisija podsjeca da u tom postupku iznimka iz nacionalnog estonskog zakonodavstva o ambalazi pica
koje se prodaje ,za van” u medunarodnim vodama, na plovilima koji se nadu u nekoj drugoj drzavi
¢lanici, nije smatrana potporom.

Valja ponajprije podsjetiti na to da je, prema sudskoj praksi, pojam potpore pravno pitanje te se tumaci
prema objektivnim kriterijima. Kvalifikacija neke mjere kao drzavne potpore ne moze dakle ovisiti o
Komisijinoj subjektivnoj ocjeni i mora biti utvrdena neovisno od bilo kakve ranije, ¢ak i utvrdene
upravne prakse te institucije (vidjeti presudu od 3. srpnja 2014., Spanjolska i dr./Komisija, T-319/12 i
T-321/12, neobjavljenu, EU:T:2014:604, t. 46. i navedenu sudsku praksu).

Valja potom istaknuti da su u odluci na koju se Komisija poziva doticna poduzeca placala trosarine ako
nisu postovala stopu oporabe ambalaze predvidene estonskim nacionalnim zakonodavstvom (tocka 9.).

Komisija je u tocki 45. odluke na koju se poziva smatrala da logika predmetnog poreznog sustava

opravdava iskljucenje doti¢nih prodajnih transakcija iz placanja trosarina. U tocki 46. te iste odluke
Komisija je zakljucila da razmatrana mjera nije potpora.
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Medutim, tocka 45. odluke na koju se Komisija poziva ne tice se uvjeta koji se odnosi na drzavna
sredstva, nego uvjeta selektivnosti i, tocnije, tre¢eg stadija metode koja omogucuje razlikovanje opc¢ih
nacionalnih mjera od selektivnih mjera, a koji stadij omogucuje dono$enje zakljucka o nepostojanju
selektivnosti, unato¢ tomu $to je prethodno utvrdeno postojanje odstupanja od opceg rezima, kada to
odstupanje proizlazi iz prirode ili strukture sustava kojeg je ta mjera dio (vidjeti, u tom smislu,
presudu od 21. prosinca 2016., Komisija/World Duty Free Group i dr., C-20/15 P i C-21/15 P,
EU:C:2016:981, t. 55. do 58.).

Komisijin argument stoga nije relevantan za ispitivanje uvjeta koji se odnosi na drzavna sredstva.

Povrh toga, bududi da se trosarine primjenjuju samo ako se poduzece ponasa na nacin koji doticna
drzava pokusava sprijeciti, one u odredenoj mjeri mogu biti sankcija sli¢cna nov¢anoj kazni koja je u
ovom slucaju predvidena za slucaj kada pograni¢ne trgovine ne primjenjuju sustav pologa (vidjeti
tocku 4. ove presude).

Komisija je medutim smatrala da neprimjenjivanje trosarina za kupnju pi¢a koja se prodaju na
brodovima cije je odrediste na drzavnom podrucju druge drzave clanice, razlic¢ite od Estonije, i koje
nije namijenjeno trenutac¢noj konzumaciji, ¢ini drzavna sredstva (tocka 42.).

Prema tome, ne samo da se Komisija nije osnovano pozvala na odluku navedenu u tocki 206. ove
presude, nego se te odluka moze shvatiti i kao presedan koji je protivan tezi iz pobijane odluke.

Kao drugo, Komisijina sugestija da bi se, pri nepostojanju sveobuhvatnog uskladivanja, najbolje rjesenje
za rjeSavanje poteskoca povezanih s koordinacijom razli¢itih nacionalnih sustava pologa sastojalo od
djelomi¢nog ukljucivanja trgovina smjestenih u pogranicnom podrucju jedne drzave ¢lanice u sustav
pologa susjedne drzave clanice, ne moze odmah na pocetku, a da se ne provede sluzbeni istrazni
postupak, dovesti do zakljucka da nenaplacivanje pologa i neizricanje novcane kazne ne cine prednost
financiranu iz drzavnih sredstava.

Naime, pitanje ulazi li nacionalna mjera u podrucje primjene ¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a ne ovisi o
razmatranjima koja se odnose na njezinu oportunost (vidjeti u tom smislu misljenje nezavisnog
odvjetnika P. Légera u spojenim predmetima Belgija i Forum 187/Komisija, C-182/03 i C-217/03,
EU:C:2006:89, t. 401.), s obzirom na to da je pojam drzavne potpore, kako je definiran u UFEU-u,
pravni pojam koji se mora tumaciti na temelju objektivnih elemenata (presuda od 16. svibnja 2000.,
Francuska/Ladbroke Racing i Komisija, C-83/98 P, EU:C:2000:248, t. 25.).

U ovom slucaju, okolnost da postoji bolje rjeSenje od primjene sustava pologa na pogranicne trgovine,
cak i pod pretpostavkom da je dokazana, ne moze neizricanju novc¢ane kazne automatski oduzeti
svojstvo potpore, ako je dokazano da neizricanje usto ispunjava sve uvjete predvidene clankom 107.
stavkom 1. UFEU-a.

Kao trece, valja u svakom slucaju odbiti Komisijin argument da uvjet koji se odnosi na drzavna sredstva
nije ispunjen zato $to tuzitelj nije dokazao visinu iznosa novc¢anih kazni koje su se trebale platiti da su
bile izrecene pograni¢nim trgovinama.

Naime, prema ustaljenoj sudskoj praksi, Komisija ne mora, kada nalaze povrat potpore koja je
proglasena nespojivom s unutarnjim trzistem, odrediti tocan iznos potpore koju treba vratiti. Dovoljno
je da Komisijina odluka sadrzava naznake koje adresatu omogucuju da sam utvrdi taj iznos bez
pretjeranih poteskoca (vidjeti presudu od 13. veljace 2014., Mediaset, C-69/13, EU:C:2014:71, t. 21. i
navedenu sudsku praksu).
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A fortiori, nije na tuzitelju da, u fazi koja prethodi postupku u kojem je donesena pobijana odluka,
odredi tocan iznos potpora koje ¢e u slucaju potrebe trebati vratiti, jer je ispitivanje predmetnih mjera
koje se u toj fazi provodi skraceno (vidjeti, u tom smislu, presude od 19. svibnja 1993., Cook/Komisija,
C-198/91, EU:C:1993:197, t. 22.; od 3. svibnja 2001., Portugal/Komisija, C-204/97, EU:C:2001:233, t. 34.
i od 13. lipnja 2013., Ryanair/Komisija, C-287/12 P, neobjavljenu, EU:C:2013:395, t. 71.).

Kao cetvrto, udruga IGG tvrdi da valja voditi racuna o cinjenici da nadlezna njemacka regionalna tijela
ne moraju izre¢i novcanu kaznu, nego mogu samo upozoriti poduzec¢a da prilagode svoje ponasanje,
kao $to to proizlazi iz ¢lanka 62. Zakona o restrukturiranju upravljanja otpadom. Dodaje da nadlezna
njemacka regionalna tijela slijede taj pristup kada su, kao u ovom slucaju, prema njezinu misljenju,
suocCena s poteskocama u tumacenju primjenjivog propisa u vezi s obvezom primjene pologa.

U tom pogledu valja, kao prvo, istaknuti da se ti argumenti ne spominju u pobijanoj odluci.

Medutim, postojanje ozbiljnih poteskoéa treba ocijeniti na temelju Komisijina ispitivanja, kakvo
proizlazi iz pobijane odluke, a ne na temelju argumenata iznesenih pred Opéim sudom. Naime,
postojanje sumnje treba istraziti u sadrzaju odluke, dovodeci ocjene na kojima Komisija temelji
pobijanu odluku u vezu s dokazima s kojima je raspolagala u trenutku dono$enja odluke (presuda od
24. sijec¢nja 2013., 3F/Komisija, C-646/11 P, neobjavljena, EU:C:2013:36, t. 31.).

Kao drugo, c¢lanak 62. Zakona o restrukturiranju upravljanja otpadom u svakom slucaju predvida da
nadlezna tijela mogu radi primjene odredaba tog zakona donijeti individualne prisilne mjere i
provedbene propise, medu kojima je i Uredba o ambalazi. Taj ¢lanak stoga ima Siroko odredeno
podrucje primjene.

Suprotno tomu, clanak 69. stavak 3. Zakona o restrukturiranju upravljanja otpadom predvida izricanje
novCane kazne za odredena specificna kaznjiva djela, poput neprovodenja sustava pologa (vidjeti
tocku 4. ove presude).

Stoga se ne cCini ocitim da je cilj ¢lanka 62. Zakona o restrukturiranju upravljanja otpadom, kao ,opceg
propisa”, zamjena ,posebnog propisa”, kojeg cini ¢lanak 69. stavak 3. (vidjeti, u tom smislu, presudu od
19. lipnja 2003., Mayer Parry Recycling, C-444/00, EU:C:2003:356, t. 57.).

Kao trece, moze se pretpostaviti da ako poduzece ne bi postupilo u skladu s mjerom koja bi joj u
slucaju potrebe bila izrecena na temelju ¢lanka 62. Zakona o restrukturiranju upravljanja otpadom,
nadlezno tijelo bi tom poduzecu izreklo novcanu kaznu kako bi ga prisililo da primijeni sustav pologa.

Izricanje novcane kazne tako je u najmanju ruku izgledno u slucaju kada poduzeée uporno odbija
primjenjivati sustav pologa.

Argument udruge IGG stoga valja odbiti.

Kao peto, udruga IGG poziva se na presudu od 14. prosinca 2004., Radlberger Getrankegesellschaft i
S. Spitz (C-309/02, EU:C:2004:799) te konkretno na toc¢ku 46. te presude, iz koje proizlazi da drzava
¢lanica koja provodi sustav pologa mora osigurati da postoji dovoljan broj povratnih stanica, kako bi
potrosaci koji su kupili proizvode u ambalazi za jednokratnu uporabu mogli dobiti povrat pologa cak i
ako ambalazu ne vracaju u mjesto kupnje.

Medutim, presuda od 14. prosinca 2004., Radlberger Getrinkegesellschaft i S. Spitz (C-309/02,
EU:C:2004:799) ne moze dovesti do zakljucka da bi sustavna primjena pologa na cijelom drzavnom
podrucju drzave clanice, ukljucuju¢i i u pograni¢nim podrucjima, bila protivna slobodnom kretanju
robe.
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Naime, u predmetu u kojem je donesena presuda od 14. prosinca 2004., Radlberger
Getrankegesellschaft i S. Spitz (C-309/02, EU:C:2004:799) rijec je bila samo o pitanju moze li drzava
¢lanica zamijeniti sustav prikupljanja ambalaze u blizini doma potrosaca ili prodajnih mjesta sustavom
pologa i pojedina¢nog povrata, pri ¢emu Sud nije uzeo u obzir posljedice sustava pologa na pograni¢na
podrudja.

Nadalje, nesporno je da potrosaci iz drzava koje granice s Njemackom, osobito oni iz Danske, na koje
se polog ne primjenjuje, mogu, ako je polog na njih primijenjen, dobiti povrat pologa kod svih
njemackih distributera (vidjeti tocku 2. ove presude), odnosno ne moraju se nuzno vratiti u mjesto
kupnje.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, utvrdeno je postojanje ozbiljnih poteskoca.

3) Zakljucak o trecem dijelu jedinog tuzbenog razloga

Op¢i sud utvrduje da Komisijino razmatranje iz pobijane odluke sadrzava nekoliko pogresaka i
nedostatnosti i da postoje druge indicije iz kojih se moze zakljuciti da postoje ozbiljne poteskoce.

Prema tome, tre¢i dio jedinog tuzbenog razloga, koji se odnosi na neizricanje nov¢ane kazne, treba
prihvatiti.

Bududi da je nenaplacivanje PDV-a svojstveno nenapladivanju pologa, a da je simo nenaplacivanje
pologa neraskidivo povezano s neizricanjem novcane kazne poduzedima koja ne naplac¢uju polog,
pobijanu odluku valja ponistiti u cijelosti (vidjeti, u tom smislu, presude od 10. prosinca 2002.,
Komisija/Vije¢e, C-29/99, EU:C:2002:734, t. 45. i od 7. studenoga 2012., CBI/Komisija, T-137/10,
EU:T:2012:584, t. 311. do 313.).

Troskovi

Sukladno odredbama clanka 134. stavka 1. Poslovnika, stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na
zahtjev protivne stranke, snositi troskove.

Budu¢i da Komisija nije uspjela u postupku, valja joj, osim vlastitih, naloziti i snoSenje tuziteljevih
troskova i troskova udruge DN, koja je intervenirala u potporu zahtjevu tuzitelja, u skladu s njihovim
zahtjevima za naknadu troskova.

S obzirom na to da takav zahtjev nije podnesen, udruzi IGG ne moze se naloziti snosenje troskova
drugih stranaka. Medutim, budu¢i da je intervenirala u potporu zahtjevu Komisije, snosit ¢e vlastite

troskove, u skladu s ¢lankom 138. stavkom 3. Poslovnika.

Na temelju clanka 138. stavka 1. Poslovnika, drzave clanice koje su intervenirale u postupak snose
vlastite troskove. Savezna Republika Njemacka snosit ¢e svoje troskove.

Slijedom navedenog,
OPCI SUD (¢etvrto prosireno vijece)
proglasava i odlucuje:
1. Ponistava se Odluka Komisije C(2018) 6315 final od 4. listopada 2018. o drzavnoj potpori

SA.44865 (2016/FC) — Njemacka — navodna drzavna potpora njemackim trgovinama pica
koje se nalaze na granici.
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2. Europska komisija snosit c¢e vlastite troskove, kao i troskove Dansk Erhverva i Danmarks
Naturfredningsforeninga.

3. Savezna Republika Njemacka i Interessengemeinschaft der Grenzhindler (IGG) snosit ce svaki
svoje troskove.

Papasavvas Gervasoni Nihoul

Frendo Martin y Pérez de Nanclares
Objavljeno na javnoj raspravi u Luxembourgu 9. lipnja 2021.

Potpisi
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