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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (drugo vijece)

13. srpnja 2017.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Okoli$ — Clanci 191. i 193. UFEU-a — Direktiva 2004/35/EZ —
Primjenjivost ratione materiae — OneciS¢enje zraka zbog nezakonitog spaljivanja otpada — Nacelo

vvvvv

..... Y _»

zemljiSta na kojem je nastalo oneci$¢enje i onecis¢ivac
U predmetu C-129/16,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju clanka 267. UFEU-a, koji je uputio Szolnoki
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésdag (Sud za upravne i radne sporove u Szolnoku, Madarska),
odlukom od 18. veljace 2016., koju je Sud zaprimio 1. ozujka 2016., u postupku
Turkevei Tejtermel6 Kft.
protiv
Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyeloség

SUD (drugo vijece),

u sastavu: M. Ilesi¢, predsjednik vije¢a, A. Prechal, A. Rosas, C. Toader (izvjestiteljica) i E. Jarasiunas,
suci,

nezavisna odvjetnica: J. Kokott,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyel6ség, Z. Szurovecz i L. Busi, u
svojstvu agenata,

— za madarsku vladu, Z. Fehér i G. Koos, kao i A. M. Pilfy, u svojstvu agenata,
— za Europsku komisiju, E. White i A. Tokdr, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisne odvjetnice na raspravi odrzanoj 16. veljace 2017.,

donosi sljedec¢u

* Jezik postupka: madarski
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ECLLEU:C:2017:547 1




1
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Turkevei Tejtermeld Kft.

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanaka 191. i 193. UFEU-a i Direktive
2004/35/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 21. travnja 2004. o odgovornosti za okoli§ u pogledu
sprecavanja i otklanjanja $tete u okolisu (SL 2004., L 143, str. 56.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 15., svezak 26., str. 58.).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu drustva Ttrkevei Tejtermel$ Kft. (u daljnjem tekstu: TTK) i
Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Féfeliigyel6séga (Drzavna inspekcija za zastitu okolisa
i prirode, Madarska, u daljnjem tekstu: inspekcija) povodom novcane kazne izrecene TTK-u zbog
nezakonitog spaljivanja otpada do kojeg je doslo na zemljistu koje mu pripada te je dovelo do
onecis¢enja zraka.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva 2004/35 donesena je na temelju clanka 175. stavka 1. UEZ-a koji je postao clanak 192.
stavak 1. UFEU-a i koji predvida postupke donosenja propisa Europske unije za potrebe ostvarenja
ciljeva u podrucju zastite okolisa navedenih u ¢lanku 191. stavku 1. UFEU-a.

Uvodne izjave 1., 2., 4., 13., 18, 20. i 24. Direktive 2004/35 glase kako slijedi:

»(1) U Zajednici sada ima puno onecis¢enih mjesta koja predstavljaju znacajan rizik za zdravlje, a
gubitak bioloske raznolikosti zadnjih se desetlje¢a dramaticno ubrzao. Propustanje djelovanja
moglo bi dovesti do jos vise onecis¢enih mjesta i jo§ vecega gubitka bioloske raznolikosti u
budu¢nosti. Sprecavanje i otklanjanje Stete u okolisu, koliko je moguce, doprinosi provedbi
cilieva i nacela politike Zajednice o okolisu utvrdenih Ugovorom. Pri odluc¢ivanju o nacinu
otklanjanja Stete trebalo bi uzeti u obzir lokalne prilike.

(2) Stetu u okoli$u trebalo bi sprecavati i otklanjati promicanjem nacela ,onecis¢iva¢ plaéa’, kako je
navedeno u Ugovoru i u skladu s nacelom odrzivog razvoja. Temeljno nacelo ove Direktive stoga
mora biti financijska odgovornost operatera ¢ija je djelatnost uzrokovala stetu u okolisu ili njezinu
prijetecu opasnost, kako bi se operateri potaknuli na usvajanje mjera i razvijanje postupaka za
smanjivanje rizika od Stete u okolisu, ¢ime bi se njihova izloZenost financijskoj odgovornosti
smanjila.

(4) Steta u okolisu takoder obuhvaca stetu prouzroc¢enu elementima koji se prenose zracnim putem
ako su oni Stetni za vodu, tlo, zasti¢ene vrste ili prirodna stanista.

(13) Ne mogu se svi oblici Stete u okoliSu otkloniti mehanizmom odgovornosti. Da bi isti bio
ucinkovit, trebao bi postojati jedan ili viSe oneci$¢ivaca koji se mogu utvrditi, Steta bi trebala biti
konkretna i koli¢inski mjerljiva, a uzrocna veza izmedu Stete i jednog ili vise utvrdenih
onecis¢ivaca utvrdena. Odgovornost stoga nije prikladno sredstvo za rjeSavanje slucajeva Siroko
rasprostranjenog difuznog onecis¢enja pri kojem je nemoguce povezati negativne posljedice u
okolisu s radnjom ili nedjelovanjem odredenih pojedinacnih cinitelja.
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opasnost od takve S$tete trebao bi u nacelu snositi trosak potrebnih mjera sprecavanja ili
otklanjanja. U slucajevima kada nadlezno tijelo samo ili putem trece osobe djeluje umjesto
operatera, to bi tijelo trebalo osigurati nadoknadu nastalih troskova od operatera. Takoder je
primjereno da operateri na kraju snose tro$ak procjene Stete u okolisu i, eventualno, trosak
procjene prijete¢e opasnosti od nastanka takve $tete.

Ne bi trebalo traziti od operatera da snosi troskove mjera sprecavanja ili otklanjanja poduzetih na
temelju ove Direktive ako je doti¢na Steta ili njezina prijete¢a opasnost posljedica odredenih
dogadaja izvan njegova utjecaja. Drzave c¢lanice mogu dopustiti da operateri koji nisu postupili
namjerno ili iz nepaznje ne snose trosak mjera otklanjanja ako je doti¢na Steta rezultat izrijekom
dopustenih emisija ili dogadaja ili ako se u trenutku dogadaja ili emisije nije moglo znati za
mogucnost nastanka Stete.

Potrebno je osigurati dostupnost djelotvornih sredstava provedbe i izvrSenja, uz istodobno
osiguranje odgovarajuce zastite legitimnih interesa relevantnih operatera i ostalih zainteresiranih
strana. Nadlezna tijela trebalo bi ovlastiti za posebne zadatke koji podrazumijevaju odgovarajuce
diskrecijsko pravo upravnog odlucivanja, i to duznost procjene znacaja Stete i odredivanja koje bi
mjere otklanjanja trebalo poduzeti.

Sukladno ¢lanku 1. Direktive 2004/35, njome se utvrduje okvir odgovornosti za okoli$ koji se temelji na
nacelu ,onecisc¢iva¢ placa”, radi sprecavanja i otklanjanja Stete u okolisu.

Clanak 2. te direktive sadrzava sljedece definicije:

»Za potrebe [ove direktive] primjenjuju se sljedece definicije:

1. ,Steta u okolisu’ znaci:
(a) Steta nanesena zaStienim vrstama i prirodnim stanistima, a to je svaka Steta sa znacajnim

nepovoljnim utjecajima za postizanje ili odrzavanje povoljnog stanja ocuvanosti tih stanista ili
vrsta. Znacaj tih utjecaja procjenjuje se u odnosu na pocetno stanje uzimajuci u obzir kriterije
iz Priloga L.

(b) Steta nanesena vodama, a to je svaka Steta koja znacajno nepovoljno utjece na ekolosko,

kemijsko i/ili koli¢insko stanje i/ili ekoloski potencijal doti¢nih voda u skladu s definicijom iz
Direktive 2000/60/EZ, s izuzetkom nepovoljnih utjecaja na koje se primjenjuje clanak 4.
stavak 7. te Direktive;

(c) Steta nanesena zemljiStu, a to je svako onecis¢enje zemljista koje uzrokuje znacajan rizik od

nepovoljnog djelovanja na zdravlje ljudi zbog izravnog ili neizravnog unosenja tvari,
pripravaka, organizama ili mikroorganizama u, na ili pod zemljiste;
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6. ,operater’ znaci svaka fizicka ili pravna, privatna ili javna osob[a] koja obavlja ili nadzire
profesionalnu djelatnost ili na koju je, ako je tako propisano nacionalnim zakonodavstvom,
prenesena ovlast donosenja gospodarskih odluka o tehnickom obavljanju te djelatnosti, uklju¢ujuci
nositelja dozvole ili odobrenja za tu djelatnost ili osobu koja tu djelatnost upisuje u registar ili
prijavljuje;

7. ,profesionalna djelatnost’ znaci svaka djelatnost koja se obavlja u okviru gospodarske djelatnosti ili
poduzeca, neovisno o tome je li privatna ili javna, profitna ili neprofitna;

10. ,mjere sprecavanja’ znaci sve mjere poduzete kao odgovor na dogadaj, radnju ili nedjelovanje koji
su izazvali prijete¢u opasnost od Stete u okolisu, radi sprecavanja ili svodenja te $tete na najmanju
mjeru;

11. ,mjere otklanjanja’ znaci svako djelovanje ili kombinaciju djelovanja, ukljucuju¢i mjere za
smirivanje stanja ili privremene mjere za ponovnu uspostavu stanja, sanaciju ili zamjenu

oste¢enih prirodnih dobara i/ili o$te¢enih funkcija, ili za osiguranje ekvivalentne alternative tim
dobrima ili funkcijama, kako je predvideno Prilogom II;

[.”] ”
Clanak 3. te direktive pod nazivom ,Podrucje primjene” propisuje u svojem stavku 1.:
»,Ova se Direktiva primjenjuje:

(a) na Stetu u okolisu prouzroc¢enu bilo kojom od profesionalnih djelatnosti navedenih u Prilogu IIL i
na svaku prijete¢u opasnost od takve Stete nastalu zbog bilo koje od tih djelatnosti;

(b) na Stetu nanesenu zaStiCenim vrstama i prirodnim stani$tima prouzrocenu bilo kojom
profesionalnom djelatnos¢u osim onih navedenih u Prilogu IIL, i na svaku prijete¢u opasnost od
Stete nastalu zbog bilo koje od tih djelatnosti, ako je operater postupio namjerno ili iz nepaznje.”

U skladu s ¢lankom 4. stavkom 5. te direktive, ona se ,primjenjuje na Stetu u okolisu ili na prijete¢u

opasnost od Stete uzrokovanu difuznim onecis¢enjem samo ako je moguce utvrditi uzro¢nu vezu

izmedu Sstete i djelatnosti pojedinih operatera”.

Clanak 5. Direktive 2004/35 pod naslovom ,Mjere sprecavanja” glasi kako slijedi:

»1. Ako do $tete u okolisu jo$ nije doslo, ali postoji prijeteca opasnost od takve Stete, operater bez
odgode poduzima potrebne mjere sprecavanja.

[...]

3. Nadlezno tijelo moze u bilo kojem trenutku:

[...]

(b) zatraziti od operatera da poduzme potrebne mjere sprecavanja;

[...]

(d) samo poduzeti potrebne mjere sprecavanja.
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4. Nadlezno tijelo duzno je od operatera zatraziti da poduzme mjere sprecavanja. Ako operater ne
ispuni obveze iz stavka 1. ili stavka 3. tocke (b) ili (c), ako ga se ne moze utvrditi ili nije duzan snositi
troskove prema ovoj Direktivi, nadlezno tijelo moze samo poduzeti te mjere.”

Clanak 6. te direktive pod naslovom ,Mjere otklanjanja” propisuje:

»1. Ako je doslo do Stete u okoliSu, operater bez odgode obavje$¢uje nadlezno tijelo o svim bitnim
aspektima stanja i poduzima:

(a) sve primjenjive mjere za trenutacno stavljanje onecis¢ujucih tvari pod nadzor, njihovo zadrzavanje,
uklanjanje ili drukcije postupanje s njima i/ili drugim uzrocnicima $tete s ciljem ogranicavanja ili
sprecavanja daljnje Stete u okoliSu i nepovoljnih utjecaja na zdravlje ljudi ili daljnjeg oStecenja
funkcija; i

(b) potrebne mjere otklanjanja [...]

2. Nadlezno tijelo moze u bilo kojem trenutku:

(a) zatraziti od operatera da dostavi dodatne podatke o svakoj nastaloj Steti;

(b) poduzeti sve primjenjive mjere, zatraziti od operatera da ih poduzme ili mu za njih dati upute za
trenutacno stavljanje pod nadzor, zadrzavanje, uklanjanje ili drukcije postupanje s onecis¢uju¢im
tvarima i/ili drugim uzroc¢nicima $tete s ciljem ogranicavanja ili sprec¢avanja daljnje Stete u okolisu
i nepovoljnih utjecaja na zdravlje ljudi ili daljnjeg ostec¢enja funkcija;

(c) zatraziti od operatera da poduzme potrebne mjere otklanjanja;

[...]

(e) samo poduzeti potrebne mjere otklanjanja.

3. Nadlezno tijelo duzno je od operatera zatraziti da poduzme mjere otklanjanja. Ako operater ne

ispuni obveze iz stavka 1. ili stavka 2. toc¢aka (b), (c) [...], ako ga se ne moze utvrditi ili nije duzan

snositi troskove prema ovoj Direktivi, nadlezno tijelo moze u krajnjem slucaju samo poduzeti te
mjere.”

Clanak 8. stavci 1. i 3. navedene direktive odreduje:

»1. Operater snosi troskove mjera sprecavanja i otklanjanja poduzetih prema ovoj Direktivi.

[.]

3. Operater nije duzan snositi trosak mjera sprecavanja ili otklanjanja poduzetih prema ovoj Direktivi
ako moze dokazati da je Stetu u okolisu ili prijete¢u opasnost od Stete:

(a) prouzrocila tre¢a osoba i da je nastala iako su poduzete primjerene mjere sigurnosti; ili

(b) da je Steta nastala iz pridrzavanja naredbe ili upute koju je izdalo nadlezno tijelo, izuzev naredbe ili
upute izdane nakon emisije ili iznenadnog dogadaja prouzrocenog vlastitom djelatno$¢u operatera.

U tim slucajevima drzave clanice poduzimaju odgovaraju¢e mjere koje omogucavaju operateru da
zahtijeva nadoknadu nastalih troskova koje je imao.”
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Clanak 11. stavci 2. i 3. navedene direktive glasi kako slijedi:

»2. Obveza je nadleznog tijela utvrditi operatera koji je prouzrocio stetu ili prijete¢u opasnost od Stete,
procijeniti znacaj Stete i odrediti koje bi mjere otklanjanja trebalo poduzeti prema Prilogu II. [...]

3. Drzave clanice osiguravaju da nadlezno tijelo moze ovlastiti tre¢e osobe ili od njih zahtijevati da
provedu potrebne mjere sprecavanja ili otklanjanja.”

Clanak 16. Direktive 2004/35, pod naslovom ,Odnos s nacionalnim pravom”, propisuje u svom
stavku 1. da ta direktiva ,ne sprecava drzave clanice da zadrze ili donesu stroze odredbe za
sprecavanje i otklanjanje Stete u okolisu, ukljucujuéi utvrdivanje dodatnih djelatnosti koje trebaju
podlijegati zahtjevima iz [te] Direktive u pogledu sprecavanja i otklanjanja stete, kao i utvrdivanje
dodatnih odgovornih osoba”.

Prilog III. navedenoj direktivi nabraja dvanaest djelatnosti koje zakonodavac Unije smatra opasnima u

smislu njezina clanka 3. stavka 1. Te djelatnosti izmedu ostalog obuhvacaju i postupke gospodarenja
otpadom koji podlijezu dozvoli ili registraciji na temelju akata Unije u tom podrucju.

Madarsko pravo

Zakon o zastiti okolisa

Odredbe tog zakona prilagodene su kako bi u madarski pravni poredak prenijele Direktivu 2004/35.
Clanak 4. kornyezet védelmének altaldnos szabdlyairdl sz6l6 1995. évi LIIL térvény (Zakon br. LIII o
op¢im odredbama o zastiti okoli$a iz 1995., u daljnjem tekstu: Zakon o zastiti okolisa) sadrzava sljedece
definicije:

»1. ,sastavnice okolisa”: tlo, zrak, vode, fauna i flora, okoli$ koji je stvorio covjek (umjetno), kao i njihovi
sastavni dijelovi;

[..]

10. ,ugrozavanje okoli$a™ izravna prijetnja nastanka Stete u okolisu;

[...]

12. ,slabljenje funkcije okolisa™ postupanje ili propustanje postupanja kojim se uzrokuje $teta u okolisu;
13. ,steta u okolisu’: mjerljiva znacajna nepovoljna promjena okolisa ili sastavnice okolisa, ili mjerljivo

znacajno slabljenje funkcije usluge povezane sa sastavnicom okolisa koji mogu nastati izravno ili
neizravno;

[...]”
Clanak 101. stavak 1. tog zakona predvida:

»Korisnik okoli$a snosi kaznenopravnu, gradanskopravnu i upravnopravnu odgovornost, ovisno kako je
to odredeno ovim zakonom i drugim propisima, za ucinke koje je njegova aktivnost izazvala u okolisu.

[..]"
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Sukladno c¢lanku 102. stavku 1. navedenog zakona, za Stetu u okoliSu odnosno ugrozavanje okolisa
solidarno odgovara osoba koja nakon trenutka nastanka $tete odnosno ugrozavanja jest vlasnik i
posjednik (korisnik) zemljista na kojem je nastala $teta na okolisu odnosno poduzeta radnja kojom se
okoli$ ugrozava, i to sve dok se ne dokaze da ta osoba nije odgovorna. Prema clanku 102. stavku 2.
vlasnik se oslobada solidarne odgovornosti ako imenuje stvarnog korisnika zemljista i nedvojbeno
dokaze da nije odgovoran.

Clanak 106. navedenog zakona odreduje:

»1. Tko izravno ili neizravno povrijedi odredbu ¢iji cilj je zastita okolisa iz odredenog propisa, odluke
upravnog tijela ili izravno primjenjivog pravnog akta Zajednice, ili prelazi ogranicenja postavljena u
tom podrudju, platit ¢e novcanu kaznu prilagodenu tezini Stetnog postupanja, te stoga i posebno
jacini, trajanju ili ponavljajucoj naravi onecisc¢enja okolisa ili Stete u okolisu koju je on prouzrocio.

2. Novcana kazna placa se povrh placanja naknade za koriStenje okolisnih resursa i naknade za
opterecivanje okolisa.

[...]”

Viadina uredba o zastiti kakvoée zraka

Clanak 2. to¢ka 29. Levegé védelmérsl szélé 306/2010 (XII. 23.) Korm. rendelet (Uredba vlade
306/2010 (XII 23) o zastiti kakvoce zraka) kvalificira ,zahtjeve u podrucju zastite kakvoce zraka” kao
svaku odredbu ili zabranu, propisom ili odlukom upravnog tijela, ¢iji cilj je sprijeciti ili umanjiti Stetna
djelovanja za kakvocu zraka.

Prema clanku 27. stavku 2. te uredbe, zabranjeno je spaljivanje otpada na otvorenom prostoru ili u
postrojenjima, koje se ne odvija u skladu s propisima kojima su utvrdeni uvjeti za spaljivanje otpada;
od te je zabrane izuzeto spaljivanje papirnatog otpada iz privatnih domacdinstava ili neobradenog
drvenog otpada koji je razvrstan kao neopasan, u vlastitim kucanskim postrojenjima. Do spaljivanja na
otvorenom prostoru dolazi kada otpad gori, neovisno o razlozima, uz izuzece prirodnih uzroka.

Sukladno ¢lanku 34. stavku 1. navedene uredbe, tijelo nadlezno za zastitu okolisa izrice nov¢anu kaznu
fizickim ili pravnim osobama ili subjektima koji nemaju pravnu osobnost koji su povrijedili odredbe u
podrudju zastite kakvoce zraka te ¢e im istodobno naloziti obvezu obustavljanja nezakonitih djelatnosti
ili propustanja postupanja, ako tim propisom nije drugacije predvideno.

Iz stavka 3. istog clanka proizlazi da ce tijelo nadlezno za zastitu okolisa prilikom izricanja novc¢ane
kazne uzeti u obzir, kao prvo, okolnosti povrede; kao drugo, tezinu povrede obveza; i, kao trece,
trajanje ili ponavljanje povrede obveza.

Prilog 9. tocka 20. iste uredbe propisuje iznos novéane kazne za ,propustanje sprecavanja
samozapaljenja ili gorenja uskladiStenog otpada i materijala ili otpada ili propustanje poduzimanja
nuznih mjera za gasenje pozara (za koli¢ine veée od 10 m®)”.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Dana 2. srpnja 2014. prvostupanjsko tijelo nadlezno za zastitu okolisa obavijesteno je o spaljivanju
otpada na zemljistu koje pripada TTK-u, koje se nalazi u Turkeveu (Madarska).

Prema zapisniku sastavljenom prilikom inspekcijskog nadzora toga tijela, 30 m’ do 40 m® otpada,

osobito metalnog, bilo je zapaljeno u svakom od triju skladista, te su troja teretna vozila koja su bila
na lokaciji upravo trebala odvesti metalni otpad koji je preostao nakon spaljivanja.
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TTK je izjavio tome tijelu da je to zemljiste iznajmio fizickoj osobi 15. ozujka 2014. Medutim, pokazalo
se da je ta osoba preminula 1. travnja 2014.

Prvostupanjsko tijelo nadlezno za zastitu okolisa odlucilo je TTK kao vlasniku zemljista izre¢i nov¢anu
kaznu u iznosu od 500000 forinti (otprilike 1630 EUR) zbog nepostovanja odredbi Uredbe Vlade
br. 306/2010.

TTK je tu kaznu osporavao pred istim tijelom, koje je odbilo njegov prigovor. To odbijanje potvrdila je
inspekcija.

U upravnoj odluci o odbijanju inspekcija je smatrala da je spaljivanje otpada na otvorenom prouzrocilo
opasnost za okolis. Prema Zakonu o zastiti okolisa, odgovornost je solidarna na vlasniku i posjedniku
doticne nekretnine u trenutku nastanka cinjenica, osim ako vlasnik moze dokazati, izvan svake
razumne sumnje, da ga se ne moze smatrati odgovornim. Budu¢i da je najmoprimac zemljista
preminuo, prvostupanjsko tijelo nadlezno za zastitu okolisa valjano je smatralo da je TTK trebalo
smatrati odgovornim.

Drustvo TTK podnijelo je tuzbu protiv odluke inspekcije pred sudom koji je uputio zahtjev, Szolnoki
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésag (Sud za upravne i radne sporove u Szolnoku, Madarska).

Prema sudu koji je uputio zahtjev, nov¢ana kazna u podrudju onecis¢enja zraka nije, s obzirom na svoj
cilj kao sankcije, dio ,,mjera otklanjanja” definiranih ¢lankom 2. stavkom 11. Direktive 2004/35. Taj sud
medutim istice da clanak 16. te direktive predvida, u skladu s ¢lankom 193. UFEU-a, mogucnost za
drzave Clanice da donesu stroze mjere za sprecavanje i otklanjanje Stete u okolisu.

Pozivajudi se na tocku 54. presude od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr. (C-534/13, EU:C: 2015:140), sud
koji je uputio zahtjev podsjeca da ucinkovitost mehanizma odgovornosti za okoli§ uveden Direktivom
2004/35 zahtijeva da nadlezno tijelo utvrdi uzro¢nu vezu izmedu djelatnosti jednog ili vise utvrdenih
operatera te konkretne i koli¢inski myjerljive Stete u okolisu kako bi se nalozilo provodenje mjera
otklanjanja pojedinom ili pojedinim operaterima, bez obzira na vrstu prouzrocenog onecisCenja.
Medutim, u ovom slucaju uzroc¢na veza koju je utvrdilo nadlezno tijelo izmedu djelatnosti TTK i $tete
u okolisu ne postoji. Stoga, prema tom sudu, ne postoji pravna osnova za izricanje upravne novcane
kazne vlasniku zemljista.

U tim okolnostima Szolnoki Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birdsag (Sud za upravne i radne sporove u
Szolnoku, Madarska) odlucio je prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Protivi li se clanku 191. Ugovora o funkcioniranju Europske unije i odredbama Direktive [2004/35]
upravnom tijelu za zastitu okolisa omogucuje da vlasniku u posebnom obliku pripise odgovornost
za naknadu S$tete nanesene okoliSu, a da pritom prethodno ne ispita u meritumu postojanje
uzrocne veze izmedu ponasanja te osobe (operater) i onecis¢enja?

2. Ako je odgovor na prvo pitanje negativan i ako, u pogledu onecis¢enja zraka, Stetu nanesenu
okoli$u nije potrebno otkloniti, moze li se opravdati odredivanje kazne u podrucju zastite kakvoce
zraka pozivajuéi se na propis drzave ¢lanice u smislu ¢lanka 16. Direktive [2004/35] i ¢lanka 193.
UFEU-a ili se niti na temelju tog strozeg propisa nipo$to ne moze odrediti kazna s isklju¢ivom
svrhom kaznjavanja vlasnika koji nije odgovoran za onecisc¢enje?”
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O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev pita, u bitnome, treba li odredbe Direktive 2004/35, s
obzirom na clanke 191. i 193. UFEU-a, tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis, poput
onoga u glavhom postupku, koji utvrduje, osim operatera zemljista na kojem je doslo do nezakonitog
onecisc¢enja, drugu kategoriju osoba solidarno odgovornih za takvu Stetu u okoli$u, odnosno vlasnike
zemlji$ta, a da nije potrebno utvrditi postojanje uzrocne veze izmedu ponasanja navedenog vlasnika i
utvrdenog oneciscenja.

O primjenjivosti clanka 191. stavka 2. UFEU-a

Ponajprije, valja podsjetiti da ¢lanak 191. stavak 2. UFEU-a propisuje da je cilj politike Unije u podrucju
utvrduje samo opce ciljeve Unije u podrucju okolisa, s obzirom na to da ¢lanak 192. UFEU-a
povjerava Europskom parlamentu i Vije¢cu Europske unije, kada odlu¢uju u skladu s redovnim
zakonodavnim postupkom, odlucivanje o tome koju ¢e radnju poduzeti u svrhu ostvarivanja tih ciljeva
(presuda od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 39. i navedena sudska
praksa).

vvvvv

na djelovanje Unije, na tu se odredbu kao takvu ne mogu pozivati pojedinci u cilju iskljucenja primjene
nacionalnih odredaba, kao $to su one u glavnom postupku, koje zahvacaju u podrucje okolisne politike,
ako se ne moze primijeniti nijedan propis Unije donesen na temelju c¢lanka 192. UFEU-a koji bi
posebno obuhvacao doti¢nu situaciju (vidjeti u tom smislu presude od 9. ozujka 2010., ERG i dr.,
EU:C:-379:08, t. 380.; ERG i dr., EU:C:2010:127, t. 39., kao i od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr.,
C-534/13, EU:C:2015:140, t. 40. i navedenu sudsku praksu).

vvvvv

glavnom postupku posebno obuhvaéena propisom Unije donesenim na temelju ¢lanka 192. UFEU-a.

Primjenjivost Direktive 2004/35

Neovisno o pitanju, koje nije istaknuto ovim zahtjevom za prethodnu odluku, da li propis Unije razlicit
od Direktive 2004/35, kao $to je Direktiva 2008/98/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 19. studenoga
2008. o otpadu i stavljanju izvan snage odredenih direktiva (SL 2008., L 312, str. 3.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 34., str. 99.), obuhvaca situaciju poput one u glavhom
postupku, potrebno je postaviti pitanje o primjenjivosti Direktive 2004/35, uzimajuéi u obzir ¢injenicu
koja proizlazi iz spisa podnesenog Sudu da se glavni postupak odnosi na oneci$¢enje zraka.

Clanak 2. tocka 1. navedene direktive definira ,$tetu u okoli$u” kao $tetu nanesenu zasti¢enim vrstama
i prirodnim stanistima ili $tetu na vodama ili zemljistu.

Iz toga proizlazi da onecisc¢enje zraka samo po sebi ne predstavlja $tetu u okolisu iz Direktive 2004/35.
Medutim, uvodna izjava 4. te direktive navodi da Steta u okoliSu takoder obuhvaca $tetu prouzrocenu

elementima koji se prenose zracnim putem ako su oni Stetni za vodu, zemljiste, zasticene vrste ili
prirodna stanista.
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Na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji se zasniva na jasnoj podjeli uloga izmedu nacionalnih sudova i
Suda, potonji je jedini ovlasten ocitovati se o tumacenju ili o valjanosti propisa Unije polazeéi od
¢injenica na koje ga je uputio nacionalni sud. Iz toga slijedi da, u okviru postupka predvidenog ovim
¢lankom, nije na Sudu ve¢ na nacionalnom sudu da na nacionalne mjere ili situacije primjenjuje
pravila prava Unije za koje je Sud dao tumacenje (presuda od 9. ozujka 2010., ERG i dr., C-379/08 i
C-380/08, EU:C:2010:127, t. 35. i navedena sudska praksa).

Stoga je na sudu koji je uputio zahtjev da na temelju Cinjenica, koje jedino taj sud moze ocijeniti, ispita
je li u glavnom postupku onecis¢enje zraka moglo izazvati takve Stete za okolis ili prijetece opasnosti
od takvih Steta da bi bilo potrebno donijeti mjere sprecavanja ili otklanjanja u smislu Direktive
2004/35.

Ako taj sud zakljuci da to nije slucaj u tom predmetu, on mora smatrati da predmetno onecis¢enje ne
ulazi u podrucju primjene Direktive 2004/35, te ¢e tu situaciju onda uredivati nacionalno pravo, u
skladu s pravom iz UEU-a i UFEU-a i ne dovodedi u pitanje ostale akte sekundarnog prava (vidjeti u
tom smislu presudu od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 46. i navedenu
sudsku praksu).

Naprotiv, ako bi sud koji je uputio zahtjev utvrdio da je predmetno oneci$¢enje zraka u glavnom
postupku takoder uzrok Steta ili prijete¢e opasnosti od takvih Steta za vode, tlo, ili zasticene vrste i
stanista, takvo bi onecis¢enje zraka ulazilo u podrucje primjene Direktive 2004/35.

Uvjeti odgovornosti za okolis

Treba podsjetiti da je prema clanku 1. Direktive 2004/35 njezina svrha utvrdivanje okvira za

vvvvv

vvvvv

otklanjanja (vidjeti u tom smislu presudu od 9. ozujka 2010., ERG i dr., C-379/08 i C-380/08,
EU:C:2010:127, t. 75. i 76.).

Sukladno ¢lanku 4. stavku 5. i ¢lanku 11. stavku 2. Direktive 2004/35, tumacenima zajedno s njezinom
uvodnom izjavom 13., ucinkovitost mehanizma odgovornosti za okoli§ predvidenog tom direktivom
zahtijeva da nadlezno tijelo utvrdi uzro¢nu vezu izmedu djelatnosti jednog ili viSe utvrdenih operatera
i konkretne i koli¢inski mjerljive stete u okoli$u ili prijete¢e opasnosti od te Stete (presuda od 4. ozujka
2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 54. i navedena sudska praksa).

Tumacenjem clanka 3. stavka 1. tocke (a) te direktive, Sud je utvrdio da se obveza nadleznog tijela da
utvrdi uzro¢nu vezu primjenjuje u okviru mehanizma objektivhe odgovornosti za okoli§ operatera
(presuda od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 55. i navedena sudska
praksa).

Sukladno ¢lanku 4. stavku 5. Direktive 2004/35, ta obveza vrijedi i u okviru mehanizma subjektivne
odgovornosti na temelju namjere ili nepaznje operatera, propisane ¢lankom 3. stavkom 1. tockom (b)
te direktive za druge profesionalne djelatnosti koje nisu navedene u Prilogu III. toj direktivi (vidjeti u
tom smislu presudu od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 56. i navedenu
sudsku praksu).

Posebno znacenje uvjeta postojanja uzrocne veze izmedu djelatnosti operatera i Stete u okolisu za

vvvvv

proizlazi takoder iz odredbi te direktive u vezi s posljedicama na temelju nesudjelovanja operatera u
onecisc¢enju ili u opasnosti od onecis¢enja (presuda od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13,
EU:C:2015:140, t. 57.).
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U tom smislu valja podsjetiti da, sukladno clanku 8. stavku 3. tocki (a) Direktive 2004/35, tumacenom
zajedno s njezinom uvodnom izjavom 20., operater nije duzan snositi trosak ako moze dokazati da je
Stetu u okolisu prouzrocila tre¢a osoba i da je ona nastala iako su poduzete primjerene mjere
sigurnosti, ili da je nastala iz pridrzavanja naredbe ili upute koju je izdalo nadlezno tijelo (vidjeti u
tom smislu presudu od 4. ozujka 2015., Fipa Group i dr., C-534/13, EU:C:2015:140, t. 58. i navedenu
sudsku praksu).

Iz svih tih elemenata proizlazi da se sustav odgovornosti uveden Direktivom 2004/35 temelji na
nacelima opreznosti i ,oneciséivac placa”. U tu svrhu, ta direktiva podvrgava operatera obvezama kako
sprecavanja tako i otklanjanja (vidjeti medu ostalim presudu od 9. ozujka 2010., ERG i dr., C-379/08 i
C-380/08, EU:C:2010:127, t. 75.).

U ovom slucaju, nesporno je da se TTK smatrao odgovornim u svojstvu vlasnika nekretnine na kojoj je
doslo do oneciscenja, a ne u svojstvu operatera. Takoder se ¢ini, iako je na sudu koji je uputio zahtjev
da to provjeri, da je nadlezno tijelo izreklo TTK kaznu, ali ga nije obvezalo da poduzme i mjere
sprecavanja ili otklanjanja.

Stoga iz spisa podnesenog Sudu proizlazi da odredbe madarskog propisa koje je primijenjen na TTK
nisu dio onih kojima se provodi mehanizam odgovornosti uveden Direktivom 2004/35.

S obzirom na to, treba podsjetiti da ¢lanak 16. Direktive 2004/35 predvida moguénost za drzave clanice
da zadrze ili donesu stroze odredbe za sprecavanje i otklanjanje stete u okolisu, ukljucujuéi utvrdivanje
dodatnih djelatnosti koje trebaju podlijegati zahtjevima iz ove Direktive u pogledu sprecavanja i
otklanjanja Stete, kao i utvrdivanje dodatnih odgovornih osoba.

U tom pogledu, clanak 102. stavak 1. Zakona o zastiti okolisa predvida solidarnu odgovornost dok se
ne dokaze protivno, kako za vlasnika tako i za operatera nekretnine ,na kojoj je doslo do postupanja
kojime se nanosi Steta za okoli§ ili ugrozava okolis”, s time da se vlasnik moze osloboditi od te
odgovornosti samo ako imenuje stvarnog korisnika nekretnine i dokaze, na nedvojben nacin, da nije
sam prouzrocio Stetu, Sto moze pojacati sustav odgovornosti predviden Direktivom 2004/35.

Bududi da se, bez negativhog utjecaja na nacelnu odgovornost operatera, takvim nacionalnim propisom
tezi sprijeciti manjak paznje vlasnika, kao i potaknuti potonjeg da usvoji mjere i razvije prakse za
smanjivanje rizika od opasnosti za okoli§, taj propis pridonosi sprecavanju Steta u okolisu i,
posljedi¢no, ostvarivanju ciljeva Direktive 2004/35.

Naime, taj nacionalni propis implicira da vlasnici zemljista u doti¢noj drzavi c¢lanici moraju, pod
prijetnjom da ih se i same smatra solidarno odgovornim, nadzirati ponasanje operatera njihovih
nekretnina i imenovati operatera nadleznom tijelu u slucaju stete u okolisu ili opasnosti od takve
Stete.

Budu¢i da takav propis pojacava mehanizam predviden Direktivom 2004/35 utvrdivanjem odredene
kategorije osoba koje mogu biti solidarno odgovorne s operaterima, takav je mehanizam obuhvacen
¢lankom 16. Direktive 2004/35 koji, u vezi s ¢lankom 193. UFEU-a, dopusta pojacane mjere zastite,
pod uvjetom da su sukladne s UEU-om i UFEU-om i da je o njima obavijestena Europska komisija.

Sto se tice zahtjeva sukladnosti s Ugovorima, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da je na svakoj drzavi
Clanici odredivanje takvih pojacanih mjera zastite koje su, s jedne strane, usmjerene na ostvarivanje
ciljeva iz Direktive 2004/35, kako su odredeni u njezinu ¢lanku 1., odnosno sprecavanje i otklanjanje
Steta u okoli$u i, s druge strane, postovanje prava Unije, osobito njegovih opc¢ih nacela, medu kojima
je i nacelo proporcionalnosti (vidjeti u tom smislu presudu od 9. ozujka 2010., ERG i dr., C-379/08 i
C-380/08, EU:C:2010:127, t. 79.).
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Konacno, treba podsjetiti da, u slucaju nepostovanja obveze obavjestavanja iz ¢lanka 193. UFEU-q, taj
propust sam po sebi ne dovodi do nezakonitosti strozih mjera zastite (presuda od 21. srpnja 2011,
Azienda Agro-Zootecnica Franchini i Eolica di Altamura, C-2/10, EU:C:2011:502, t. 53. i navedena
sudska praksa).

Pod tim uvjetima, na prvo prethodno pitanje treba odgovoriti da odredbe Direktive 2004/35 u vezi s
¢lancima 191. i 193. UFEU-a treba tumaciti na nacin da im se, ako predmetna situacija u glavnom
postupku ulazi u podrucje primjene Direktive 2004/35, a $to je na sudu koji je uputio zahtjev da
provjeri, ne protivi nacionalni propis, poput onoga u glavnom postupku koji utvrduje, osim operatera
zemljista na kojima je doslo do nezakonitog onecis¢enja, drugu kategoriju osoba koje su solidarno
odgovorne za takvu Stetu u okolisu, odnosno vlasnike navedenog zemljista, bez potrebe za
utvrdivanjem uzro¢ne veze izmedu ponasanja vlasnika i utvrdene Stete, pod uvjetom da je taj propis
sukladan opé¢im nacelima prava Unije, kao i svim relevantnim odredbama UEU-a i UFEU-a i aktima
sekundarnog prava Unije.

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev Zeli, u bitnome, saznati treba li ¢lanak 16. Direktive
2004/35 i ¢lanak 193. UFEU-a tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi nacionalni propis, poput onoga u
glavnom postupku, prema kojemu su vlasnici zemljista na kojem je doslo do nezakonitog onecis¢enja
utvrdeni ne samo kao solidarno odgovorni s operaterima toga zemljista za tu Stetu u okolisu, ve¢ im
upravno tijelo nadlezno za zastitu okolisa moze izreci i nov¢anu kaznu.

U tom pogledu, treba istaknuti da, kada drzava c¢lanica utvrdi, u skladu s ¢lankom 16. navedene
direktive i ¢lankom 193. UFEU-a i u skladu s svim ostalim relevantnim odredbama i nacelima prava
Unije, navedene vlasnike zemljista kao solidarno odgovorne, ona moze predvidjeti sankcije koje
pridonose ucinkovitosti toga pojacanog sustava zastite.

Upravna novcana kazna izrecena vlasniku zemljista zbog nezakonitog onecisc¢enja koje nije sprijecio i u
odnosu na koje nije imenovao pocinitelja, moze ipak biti dio sustava odgovornosti obuhvacenog
¢lankom 16. Direktive 2004/35 i ¢lankom 193. UFEU-a, pod uvjetom da propis koji predvida takvu
nov¢anu kaznu, sukladno nacelu proporcionalnosti, moze pridonijeti ostvarenju cilja pojac¢ane zastite
kojem tezi propis kojim se uvodi solidarna odgovornost i da nacini utvrdivanja iznosa te kazne ne
prelaze ono $to je potrebno za postizanje toga cilja (vidjeti po analogiji presudu od 9. lipnja 2016.,
Nutrivet, C-69/15, EU:C:2016:425, t. 51. i navedenu sudsku praksu).

U ovom je slucaju na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri ispunjava li predmetno nacionalno
zakonodavstvo u glavnom postupku, osobito ¢lanak 34. stavak 1. Uredbe vlade br. 306/2010 o zastiti
kakvoce zraka, te uvjete.

Prema tome, na drugo pitanje treba odgovoriti da ¢lanak 16. Direktive 2004/35 i ¢lanak 193. UFEU-a
treba tumaciti na nacin da im, ako predmetna situacija u glavnom postupku ulazi u podruéje primjene
Direktive 2004/35, nije protivan nacionalni propis, poput onoga u glavnom postupku, prema kojemu se
vlasnici zemljista na kojem je doslo do nezakonitog onecis¢enja smatraju ne samo solidarno
odgovornim s operaterima toga zemljista za takvu Stetu u okolisu, ve¢ im i nadlezno upravno tijelo
moze izre¢i novcanu kaznu, pod uvjetom da takav propis moze pridonijeti ostvarenju cilja pojacane
zadtite i da nacini utvrdivanja iznosa novcane kazne ne prelaze ono $to je potrebno za postizanje toga
cilja, a $to je na nacionalnom sudu da ispita.
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Troskovi

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

Slijedom navedenoga, Sud (drugo vijece) odlucuje:

1.

Odredbe Direktive 2004/35/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 21. travnja 2004. o
odgovornosti za okoli§ u pogledu sprecavanja i otklanjanja stete u okoliSu u vezi s
clancima 191. i 193. UFEU-a treba tumaciti na nacin da im se, ako predmetna situacija u
glavnom postupku ulazi u podrucje primjene Direktive 2004/35, a $to je na sudu koji je
uputio zahtjev da provjeri, ne protivi nacionalni propis, poput onoga u glavhom postupku,
koji utvrduje, osim operatera zemljista na kojem je doslo do nezakonitog onecisc¢enja, drugu
kategoriju osoba koje su solidarno odgovorne za takvu $tetu u okolisu, odnosno vlasnike
navedenog zemljista, bez potrebe za utvrdivanjem uzrocne veze izmedu ponasanja vlasnika i
utvrdene stete, pod uvjetom da je taj propis sukladan op¢im nacelima prava Unije, kao i svim
relevantnim odredbama UEU-a i UFEU-a i aktima sekundarnog prava Unije.

Clanak 16. Direktive 2004/35 i ¢lanak 193. UFEU-a treba tumaditi na nadin da im, ako
predmetna situacija u glavhom postupku ulazi u podrucdje primjene Direktive 2004/35, nije
protivan nacionalni propis, poput onoga u glavnom postupku, prema kojemu su vlasnici
zemljista na kojem je doslo do nezakonitog onecis¢enja smatraju ne samo solidarno
odgovornim s operaterima toga zemljiSta za takvu Stetu u okoliSu nego im i nadlezno
upravno tijelo moze izre¢i novcanu kaznu, pod uvjetom da takav propis moze pridonijeti
ostvarenju cilja pojacane zastite i da nacini utvrdivanja iznosa novcane kazne ne prelaze ono
sto je potrebno za postizanje toga cilja, a $to je na nacionalnom sudu da ispita.

Potpisi
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