PRESUDA SUDA
16. lipnja1993.(")
,»Akt koji se moze pobijati”
U predmetu C-325/91,

Francuska Republika, koju zastupaju Edwige Belliard, zamjenica direktora u Upravi
za pravne poslove Ministarstva vanjskih poslova, i Géraud de Bergues, glavni zamjenik
tajnika za vanjske poslove u istom ministarstvu, u svojstvu agenata, S izabranom
adresom za dostavu u Luxembourgu pri francuskom veleposlanstvu, 9 Boulevard du
Prince Henri,

tuzitelj,
protiv

Komisije Europskih zajednica, koju zastupaju Antonino Abate, glavni pravni
savjetnik, i Michel Nolin, ¢lan pravne sluzbe, u svojstvu agenata, s izabranom adresom
za dostavu u Luxembourgu pri uredu Nicole Annecchina, ¢lana pravne sluzbe, Wagner
Centre, Kirchberg,

tuzenik,

povodom tuzbe za ponistenje Priopéenja Komisije drzavama ¢lanicama o primjeni
¢lanaka 92.193. Ugovora o EEZ-u i ¢lanka 5. Direktive Komisije 80/723/EEZ na javna
poduzeca u sektoru proizvodnje (SL C 273, 18. 10. 1991., str. 2.) - Transparentnost
financijskih odnosa izmedu drzava Clanica i nacionalnih javnih poduzeca - Sustav
izvjescéivanja,

SuUD,
u sastavu: O. Due, predsjednik, M. Zuleeg i J. L. Murray, predsjednici vijeca, G. F.
Mancini, F. A. Schockweiler, J.C. Moitinho de Almeida, F. Grévisse, M. Diez de
Velasco i P. J. G. Kapteyn, suci,
nezavisni odvjetnik: G. Tesauro,
tajnik: J.-G. Giraud,
uzimajuci u obzir izvjestaj za raspravu,
saslusavs$i usmeno ocitovanje stranaka na raspravi odrzanoj 24. studenoga 1992., na
kojoj je francusku vladu zastupao Philippe Pouzoulet, zamjenik direktora u Upravi za
pravne poslove Ministarstva vanjskih poslova, uz asistenciju Catherine de Salins,

savjetnice za vanjske poslove u istom ministarstvu, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 16. prosinca 1992.,



donosi sljedecu
Presudu

Tuzbom podnesenom tajnistvu Opceg suda 14. prosinca 1991., Francuska Republika je
na temelju prvog stavka ¢lanka 173. Ugovora o EEZ-u podnijela zahtjev za ponisStenje
akta koji je donijela Komisija pod naslovom ,,Priopéenje Komisije drzavama ¢lanicama
- Primjena clanaka 92. 1 93. Ugovora o0 EEZ-u i ¢lanka 5. Direktive Komisije
80/723/EEZ na javna poduzeca u sektoru proizvodnje” (SL C 273, str. 2.; dalje u tekstu:
Priopcenje).

Na temelju ¢lanka 90. stavka 3. Ugovora, Komisija je 25. lipnja 1980. donijela
Direktivu 80/723/EEZ o transparentnosti financijskih odnosa izmedu drzava ¢lanica i
javnih poduzeca (SL L 195, str. 35., dalje u tekstu: Direktiva).

Clankom 5. Direktive predvida se sljedeée:

,,1. Drzave ¢lanice osiguravaju da podaci koji se odnose na financijske odnose iz ¢lanka
1. budu na raspolaganju Komisiji pet godina nakon zavrSetka financijske godine u kojoj
su javna sredstva bila stavljena na raspolaganje predmetnim javnim poduzeéima.
Medutim, ako se ista sredstva koriste tijekom kasnije financijske godine, petogodisnje
razdoblje tece od zavrSetka te financijske godine.

2. Drzave ¢lanice Komisiji na njezin zahtjev i ako ona to smatra potrebnim dostavljaju
podatke iz stavka 1., zajedno sa svim potrebnim popratnim podacima, posebno u vezi s
ciljevima koji se nastoje ostvariti.” [nesluzbeni prijevod]

Predmetno Priopcenje sastoji se od dva dijela. U prvom dijelu (toc¢ke 1. do 44.),
Komisija u bitnome iznosi svoje tumacenje sudske prakse Suda u vezi s javnim
poduzeé¢ima i nacin na koji namjerava primjenjivati pravila o drzavnim potporama u
sluc¢aju javne intervencije, posebno §to se tice dokapitalizacija, jamstava, zajmova i
povrata uloZenog kapitala.

U drugom dijelu (to¢ka 45. i sljedece), tocke od 46. do 49. glase:

,46. Clankom 5. Direktive 80/723/EEZ o transparentnosti drzave ¢lanice obvezuju se
da ¢e dostavljati podatke potrebne za osiguravanje transparentnosti na zahtjev Komisije
i kada to Komisija smatra potrebnim. Zbog gore navedenih razloga Komisija sada
smatra potrebnim da drzave ¢lanice svake godine dostavljaju izvjeS¢a o drzavnoj
intervenciji za javna poduzeca u sektoru proizvodnje. Stoga, ne dovodeci u pitanje svoje
pravo trazenja detaljnijih podataka o odredenim sluc¢ajevima te u skladu s ¢lancima 1.
do 5. navedene Direktive, Komisija ovime od drzava ¢lanica zahtijeva da joj dostavljaju
godisnje izvjeS¢e u kojem su navedeni svi detalji u vezi sa sljede¢im aspektima drzavne
intervencije u svakom pojedinacnom poduzec¢u na koje se odnosi Priopcenje:

(a) godisnji financijski izvjestaji (bilanca stanja i racun dobiti i gubitka) svakog
predmetnog javnog poduzeca.

Ukoliko ve¢ nisu sadrzani u tim izvjestajima, za svako se poduzece dostavljaju i sljedeci
podaci:



(b) dodjela bilo kakvog kapitala/vlasnickog kapitala (potrebno je navesti uvjete dodjele
(npr. uobicajena, preferencijalna));

(c) bespovratna sredstva ili sredstva koja se vracaju samo u odredenim okolnostima;

(d) dodjela bilo kakvih zajmova poduzec¢u (navesti kamatne stope te uvjete zajma i, ako
postoje, jamstva zajmodavcu koje daje poduzece koje je primatelj zajma);

(e) jamstva koja se daju poduzecu u vezi s financiranjem zajma (navesti uvjete i bilo
kakve pristojbe koje poduzece placa za ta jamstva);

(f) isplacene dividende 1 zadrzana dobit;

(g) promjene uvjeta za bilo kakvu raniju drzavnu intervenciju, posebno odricanje od
iznosa koje javno poduzece duguje drzavi, (to, izmedu ostalog, ukljucuje otplatu
zajmova, dodijeljenih sredstava, itd., placanje poreza koji se odnose na poduzeéa ili
socijalnih davanja ili bilo koje sli¢ne dugove);

(h) u skladu s definicijom Cetvrte direktive Vije¢a 78/660/EEZ od 25. srpnja 1978. o
godisnjim financijskim izvjestajima za odredene vrste trgovackih drustava (SL L 222,
14. 8. 1978., str. 11.) sljede¢i podaci:

- dobit ili gubitak iz redovitog poslovanja prije oporezivanja (stavci 14. 1 15. ¢lanka
23.),

- dospjele kamate (stavak 13. ¢lanka 23.),

- vjerovnici: potrazivanja koja dospijevaju u roku duzem od godine dana (tocke 1., 2.,
6.17. ¢lanka 10. stavka I.),

- kapital i rezerve (tocke I. do VI. ¢lanka 10. stavka L).

Napomena: Dodijeljena sredstva, zajmovi i jamstva dani u okviru programa pomoc¢i,
koje je odobrila Komisija (i koji su povezani s odredenim investicijskim projektima) ne
ukljuéuju se u gornje tocke (c), (d) ili (e).

47. Gore navedeni podaci dostavljaju se za svako javno poduzece ukljucujuéi i ona koja
se nalaze u drugim drZzavama clanicama, te prema potrebi ukljucuju detalje o svim
transakcijama unutar grupe i izmedu grupa razliCitth javnih poduzeca, kao i o
transakcijama koje se obavljaju izravno izmedu javnih poduzeca i drzave. Tako, na
primjer, vlasnicki kapital iz tocke 46. podtocke (b) ne ukljucuje samo vlasnicki kapital
primljen izravno od drzave, nego i bilo koji vlasnicki kapital primljen od javnog holding
drustva ili drugog javnog poduzeca (ukljucujuéi financijske institucije) bilo unutar ili
izvan iste skupine. Uvijek se mora navesti odnos izmedu davatelja 1 primatelja
financijskih sredstava. Sli¢no tome, izvjestaji i podaci koji se zahtijevaju u tocki 46.
podtockama (a) 1 (h) moraju se dostavljati zasebno za svako pojedino javno poduzece
te za (pod)holding drustvo koje objedinjuje nekoliko javnih poduzeca.



10

11

12

48. Svi zahtijevani podaci pripadaju u opcenito podrucje primjene i cilj gore navedene
Direktive o transparentnosti (¢lanak 1.); to¢nije, odnose se na detaljne podatke koje
drzave Clanice moraju staviti na raspolaganje Komisiji (¢lanak 3.).

49. Podaci se dostavljaju za sva javna poduzeca:

- ¢iji je promet za posljednju financijsku godinu veéi od 250 milijuna ECU, 1

- ¢ije je glavno podrucje djelatnosti (ili u slucaju holding drustava, podrucje djelatnosti
drustava kceri) proizvodnja. [...]

Podaci koji se na temelju toc¢ke 46. podtoc¢aka (b) do (g) zahtijevaju za predmetna javna
poduzec¢a dostavljaju se Komisiji svake godine najkasnije Sest mjeseci nakon kraja
godine. Podaci koji se zahtijevaju u tocki 46. podtockama (a) i (h) Salju se pri
objavljivanju godis$njih financijskih izvjestaja, ali u svakom slucaju najkasnije 10
mjeseci nakon kraja financijske godine predmetnog poduzeca.” [nesluzbeni prijevod]

Nesporno je da se Priop¢enje odnosi na 14 francuskih poduzeéa te da su francuska tijela
25. lipnja 1991. njihove nazive dostavila Komisiji.

Za potpuniji prikaz okolnosti i ¢injenica u sporu, nastanka Priopéenja, tijeka postupka
te tuzbenih razloga i argumenata stranaka, upucuje se na izvjestaj za raspravu. Ti
dijelovi spisa u nastavku navode se samo u mjeri u kojoj je to potrebno za obrazlozenje
Suda.

Dopustenost tuzbe

Komisija traZi da se tuzba proglasi nedopuStenom, jer suprotno onome §to tvrdi tuZitelj,
obvezama predvidenim ¢lankom 5. Direktive pobijani akt ne dodaje novu obvezu i
stoga nema nove pravne ucinke razli¢ite od pravnih ucinaka te odredbe.

Treba podsjetiti, kao §to proizlazi iz ustaljene prakse Suda, da je tuzba za ponistenje
dostupna protiv svih odredaba koje su donijele institucije, i koje su usmjerene na
stvaranje pravnih u¢inaka neovisno o njihovoj prirodi ili obliku (presuda od 31. oZzujka
1971., Komisija/Vijece, C-22/70, Zb., str. 263., t. 42.).

U ovom slucaju radi se o priopéenju koje, u skladu s njegovim naslovom, ima za cilj
odrediti nacin primjene, posebno, ¢lanka 5. Direktive, a koje nema pravnu osnovu, koje
je u cijelosti objavljeno u seriji C SluZzbenog lista i koje je, kako proizlazi iz spisa koji
je podnesen Sudu, dostavljeno svakoj drzavi Clanici u obliku pisma nadleZnog ¢lana
Komisije 8. listopada 1991.

Iz toga slijedi da ocjena utemeljenosti prigovora nedopustenosti ovisi o ocijeni
prigovora Francuske Republike na pobijani akt, te da prigovor nedopustenosti stoga
valja razmatrati zajedno s pitanjima merituma koja se javljaju u postupku.

Meritum

U prilog osnovanosti svoje tuzbe, Francuska Republika prvo navodi da je doslo do
povrede ¢lanka 190. Ugovora i nacela pravne sigurnosti u mjeri u kojoj se Priopéenjem
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dodaju nove obveze onima koje su drzavama ¢lanicama propisane ¢lankom 5. stavkom
2. Direktive. Potom navodi da je Komisija tim Priopéenjem prekoracila granice svoje
ovlasti koje ima na temelju ¢lanka 90. stavka 3. Ugovora, budu¢i da nije postojala
potreba za Priop¢enjem, da su zahtjevi koji se njime utvrduju neproporcionalni te da se
njime dovodi do diskriminacije izmedu javnih 1 privatnih poduzeca.

Komisija, s druge strane, navodi da je Priopéenje samo mjera kojom se primjenjuju i
provode obveze predvidene u ¢lanku 5. stavku 2. Direktive i koja odgovara na potrebu
da se ta odredba primjenjuje dosljedno, uzimajuci u obzir razvoj gospodarstva i sudske
prakse Suda u vezi s drzavnim potporama.

Stoga ponajprije treba ispitati je li Priopcenje ograni¢eno na pojasnjenje obveze
obavjesc¢ivanja Komisije koju drzave ¢lanice imaju u skladu s ¢lankom 5. stavkom 2.
Direktive ili se njime utvrduju nove obveze u usporedbi s tom odredbom.

U vezi s tim treba ponajprije naglasiti da se clankom 5. Direktive samo utvrduje obveza
drzava ¢lanica da pet godina Komisiji drze na raspolaganju podatke o financijskim
odnosima te da joj te podatke na zahtjev dostave.

lako se za detaljniju analizu relevantnih odredaba Priopéenja upucuje na tocku 7.
misljenja nezavisnog odvjetnika, dovoljno je napomenuti da se Priop¢enjem predvida,
za poduzeca u sektoru proizvodnje s prometom veé¢im od 250 milijuna ECU, godiSnje
dostavljanje podataka o financijskim odnosima navedenim u to¢ki 46. Priopéenja.

Treba zakljuciti da se obveza dostavljanja takvih podataka redovito i u opéem obliku
ne moze smatrati sastavnim dijelom obveza drzava clanica predvidenih u ¢lanku 5.

stavku 2. Direktive, iako se ta obveza odnosi samo na odredenu vrstu poduzeca ¢iji je
promet veéi od odredenog iznosa.

Medutim, Komisija osporava opéenitu i sustavnu prirodu obveze koja je uvedena
drzavama ¢lanicama i tvrdi da Priopéenje predstavlja skup pojedina¢nih akata, posebno
usmjerenih na svako pojedinacno poduzece ili skupinu poduzeca u razlicitim drZzavama
¢lanicama.

Taj se argument ne moze prihvatiti.

U stvari, Priopéenjem se kategorije poduzeca promisljaju na opéenit i apstraktan nacin
ovisno o objektivnim mjerilima, budu¢i da ono obuhvaca poduzec¢a na temelju mjerila
njihove pripadnosti odredenom sektoru i visine prometa.

Taj se zaklju¢ak ne moze opovrgnuti postojanjem popisa poduzeca na koja se
predmetno Priopcenje primjenjuje, buduc¢i da 14 predmetnih francuskih poduzeca
doista pripada sektoru proizvodnje i njihov je promet veci od 250 milijuna ECU. To je,
StoviSe, priznala i sama Komisija, koja je potvrdila da je predmetni popis podloZan
promjeni u slu¢aju da godisnji promet drugih poduzeca prekoraci iznos od 250 milijuna
ECU.

Iz prethodnih razmatranja proizlazi da je Komisija, zahtijevajuéi od drzava Clanica da
joj godisnje, redovito i u opéem obliku dostavljaju podatke o financijskim odnosima



23

24

25

26

27

28

29

30

31

odredene kategorije poduzeca koja imaju odredeni promet, dodala nove obveze onima
predvidenim ¢lankom 5. stavkom 2. Direktive.

Stoga treba zakljuciti da je Priopcenje akt koji stvara svoje pravne uc¢inke razlicite od
onih iz ¢lanka 5. stavka 2. Direktive o transparentnosti, te da moze biti predmet tuzbe
za ponistenje.

Drugo, potrebno je razmotriti je li Komisija, kako to tvrdi francuska vlada, bez
navodenja pravne osnove dono$enjem akta kojim se drzavama ¢lanicama uvode obveze
koje nisu predvidene Clankom 5. stavkom 2. Direktive, povrijedila nacelo pravne
sigurnosti.

U vezi s tim valja istaknuti da se ¢lankom 90. stavkom 3. Ugovora Komisija ovlascuje
za donoSenje direktiva i odluka primjerenih za primjenu te odredbe.

Medutim, kako je Sud ve¢ vise puta presudio, zakonodavstvo Zajednice mora biti jasno
I njegova primjena mora biti predvidiva svim zainteresiranim stranama. Kao rezultat
zahtjeva pravne sigurnosti, obvezujuca priroda svakog akta koji stvara pravne ucinke
mora proizlaziti iz odredbe prava Zajednice kojom se propisuje pravni oblik akta i koja
u njemu mora biti izri€ito navedena kao pravna osnova.

Iz toga slijedi da se akti namijenjeni za izmjenu obveza predvidenih ¢lankom 5.
stavkom 2. Direktive ili za stvaranje druk¢ijih obveza mogu donijeti samo na izricitoj
osnovi ¢lanka 90. stavka 3. Ugovora.

Sto se ti¢e argumenta Komisije da Priopéenje predstavlja akt koji je rezultat pregovara
Komisije i francuske vlade, s obzirom da su joj popis 14 francuskih poduzeéa na koja
se Priop¢enje odnosi dostavila francuska nadlezna tijela, dovoljno je ustvrditi da
¢lankom 5. stavkom 2. Direktive nije predvidena moguénost donoSenja takvog akta pa
stoga nije potrebno razmatrati je li predmetni akt rezultat pregovora.

Kona¢no, $to se tice argumenta koji je Komisija iznijela na raspravi da je Priopéenje u
stvari okruznica upucena sluzbama Komisije kako bi one, u skladu s ¢lankom 5.
stavkom 2. Direktive, od drzava Clanica zatrazile podatke o financijskim odnosima
predmetnih poduzeca, dovoljno je ustvrditi da se Priopcenje izrijekom odnosi na drzave
¢lanice i da im je, osim toga, i dostavljeno.

Bez potrebe odluc¢ivanja o drugim tuzbenim razlozima na koje se poziva Francuska
Republika, iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da je Komisija donosenjem akta S
pravnim ucincima bez izri¢itog navodenja odredbe prava Zajednice iz koje proizlazi
njegova obvezujuca snaga, povrijedila nacelo pravne sigurnosti koje je jedno od op¢ih
nacela prava Zajednice i ¢ije poStovanje osigurava Sud.

Stoga se Priopéenje Komisije mora ponistiti bez potrebe za odlu¢ivanjem o drugim
tuzbenim razlozima na koje se poziva Francuska Republika.

Troskovi



32 Na temelju ¢lanka 69. stavka 2. Poslovnika, stranka koja ne uspije u postupku duzna je
snositi troSkove. Buduc¢i da Komisija nije uspjela u postupku, treba joj naloziti snosenje
troSkova.

Slijedom navedenog,
SUD
odlucuje:
1. PoniStava se Priopéenje Komisije drzavama ¢lanicama - Primjena ¢lanaka
92. 1 93. Ugovora 0 EEZ-u i ¢lanka 5. Direktive Komisije 80/723/EEZ na
javna poduzeca u sektoru proizvodnje.

2. Komisiji se nalaze snoSenje troSkova.

Objavljeno na javnoj raspravi u Luxembourgu 16. lipnja 1993.

[Potpisi]

* Jezik postupka: francuski



