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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

14. sije¢nja 2016.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Zajednicki regulatorni okvir za elektronicke komunikacijske mreze i
usluge — Direktiva 2002/21/EZ — Clanak 7. stavak 3. — Postupak konsolidacije unutarnjeg trzista za
elektronicku komunikaciju — Direktiva 2002/19/EZ — Clanci 8. i 13. — Operator koji je odreden kao
operator sa znacajnom trzisnom snagom — Obveze koje namecu drzavna regulatorna tijela —
Nadzor nad cijenama i obveze koje se ti¢u sustava troskovnog racunovodstva — Odobrenje cijene
zavrsavanja poziva u pokretnoj mrezi“
U predmetu C-395/14,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud, Njemacka), odlukom od 25. lipnja 2014., koju je Sud
zaprimio 19. kolovoza 2014., u postupku
Vodafone GmbH
protiv
Bundesrepublik Deutschland,
SUD (trece vijece),

u sastavu: M. Ile$i¢, predsjednik drugog vijeca, u svojstvu predsjednika treceg vije¢a, C. Toader,
E. Levits, E. Jarasiunas (izvjestitelj) i C. G. Fernlund, suci,

nezavisni odvjetnik: N. Wahl,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Vodafone GmbH, T. Tschentscher i D. Herrmann, Rechtsanwdilte,

— za Europsku komisiju, G. Braun i L. Nicolae, u svojstvu agenata,

odlucivsi, nakon $to je saslusao nezavisnog odvjetnika, da se u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

* Jezik postupka: njemacki
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PRESUDA OD 14. 1. 2016. — PREDMET C-395/14
VODAFONE

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 7. stavka 3. Direktive 2002/21/EZ
Europskog parlamenta i Vijeca od 7. ozujka 2002. o zajednickom regulatornom okviru za elektronicke
komunikacijske mreze i usluge (Okvirna direktiva) (SL L 108, str. 33., u daljnjem tekstu: Okvirna
direktiva) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 49., str. 25.).

Taj je zahtjev podnesen u okviru spora izmedu Vodafone GmbH (u daljnjem tekstu: Vodafone) protiv
Bundesrepublik Deutschland (Savezne Republike Njemacke) povodom odluke Savezne agencije za
mreze (Bundesnetzagentur, u daljnjem tekstu: Agencija) kojom ona privremeno odobrava cijenu
zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi Vodafona.

Pravni okvir
Pravo Unije

Okvirna direktiva
Okvirna direktiva, u svojoj verziji koja je primjenjiva na glavni postupak, u uvodnoj izjavi 38. propisuje:

»Mjere koje bi mogle utjecati na trgovinu medu drzavama ¢lanicama [...] uklju¢uju mjere koje imaju
znacajan ucinak na operatore ili korisnike u drugim drzavama clanicama, i obuhvacaju, inter alia:
mjere koje utjeCu na cijene za korisnike u drugim drzavama ¢lanicama; |[...]"

Clanak 1. Okvirne direktive odreduje njezine ciljeve i podru¢je primjene. U stavku 1. propisuje:

»,Ovom se Direktivom utvrduje uskladeni okvir za regulaciju elektronickih komunikacijskih usluga,
elektronickih komunikacijskih mreza, pripadaju¢u opremu i povezane usluge. Ona odreduje zadace
drzavnih regulatornih tijela [(u daljnjem tekstu: DRT)] i utvrduje paket postupaka s ciljem osiguranja
ujednacene primjene regulatornog okvira diljem Zajednice.”

Clanak 2. to¢ka (1) Okvirne direktive utvrdio je ,posebne direktive“ na koje upuc¢uje Okvirna direktiva
kao Direktivu 2002/20/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002. o ovlastenju u podrudju
elektronickih komunikacijskih mreza i usluga (Direktiva o ovlastenju) (SL L 108, str. 21.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 53., str. 62.), Direktivu 2002/19/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002. o pristupu i medusobnom povezivanju elektronickih
komunikacijskih mreza i pripadaju¢e opreme (Direktiva o pristupu) (SL L 108, str. 7.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 38., str. 69.), Direktivu 2002/22/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002. o univerzalnoj usluzi i pravima korisnika u vezi s elektronickim
komunikacijskim mrezama i uslugama (Direktiva o univerzalnoj usluzi) (SL L 108, str. 51.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 50., str. 3.) i Direktivu 97/66/EZ Europskog
parlamenta i Vijeca od 15. prosinca 1997. o obradi osobnih podataka i zastiti privatnosti u podrucju
telekomunikacija (SL 1998., L 24, str. 1.).

Clanak 6. Okvirne direktive naslovljen ,Savjetovanja i mehanizmi transparentnosti“ u bitnome predvida
da kada DRT namjerava, primjenom Okvirne direktive ili posebnih direktiva, poduzeti mjere koje imaju
znacajan utjecaj na mjerodavna trzista, drzave clanice pruzaju zainteresiranim strankama priliku da u
razumnom roku daju svoje primjedbe na nacrt mjera.
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Clanak 7. Okvirne direktive naslovljen ,Jacanje unutarnjeg trzista elektronickih komunikacija“
propisuje:

»1. U obavljanju svojih zadaca slijedom ove Direktive i posebnih direktiva, [DRT-ovi] a u najve¢oj mjeri
uzimaju u obzir ciljeve navedene u clanku 8., a posebno u onom dijelu koji se tice funkcioniranja
unutarnjeg trzista.

2. [DRT-ovi] doprinose razvoju unutarnjeg trzista medusobnom suradnjom i suradnjom s Komisijom
na transparentan nacin, s ciljem osiguranja ujednacene primjene odredaba ove Direktive i posebnih
direktiva. [...]

3. Uz savjetovanja iz clanka 6., u slucaju kad [DRT] namjerava poduzeti mjere koje:

(a) su obuhvadene podru¢jem primjene ¢lanka 15. ili ¢lanka 16. ove Direktive, ¢lanka 5. ili ¢lanka 8.
[Direktive o pristupu] ili ¢lanka 16. [Direktive o univerzalnim uslugama]; i

(b) bi utjecale na trgovinu medu drzavama c¢lanicama,

ono istodobno ¢ini dostupnim Komisiji i [DRT-ovima] drugih drzava clanica nacrt te mjere kao i
razloge na kojima se ta mjera zasniva, u skladu s ¢lankom 5. stavkom 3. i o tome obavjes¢uje Komisiju
i ostale [DRT-ove]. [DRT-ovi] i Komisija mogu davati primjedbe navedenom [DRT-u] samo u roku od
mjesec dana ili u roku iz ¢lanka 6. ako je taj rok duzi. Rok od jednog mjeseca ne moze se produzavati.

[...]

5. Doti¢ni [DRT] u najvecoj mjeri uzima u obzir primjedbe drugih [DRT-ova] i Komisije i ono moze,
osim u slucajevima iz stavka 4., donijeti proizasli nacrt mjere, o cemu u tom slucaju obavjescuje
Komisiju.

[...]¢

Sukladno ¢lanku 8. stavku 3. Okvirne direktive, naslovljenom ,,Ciljevi politike i regulativha nacela“:

»[DRT-ovi] doprinose razvoju unutarnjeg trzista, inter alia:

[...]

(d) medusobnom suradnjom i suradnjom s Komisijom, na transparentan nacin, [s ciljem osiguranja
razvoja] dosljedne regulatorne prakse i dosljedne primjene ove Direktive i posebnih direktiva.”

Clanak 14. Okvirne direktive, naslovljen ,Poduzeca sa znac¢ajnom trzisnom snagom®, precizira kriterije
koji omogucavaju DRT-ovima utvrdivanje ima li operator znacajnu trzi$nu snagu.

Clanak 16. Okvirne direktive, naslovljen ,Postupak analize trzi$ta“, propisuje:

wloee]

2. Kad se u skladu s c¢lancima 16., 17., 18. [ili] 19. Direktive 2002/22/EZ [Direktiva o univerzalnim
uslugama], ili ¢lancima 7. ili 8. Direktive 2002/19/EZ [Direktiva o pristupu] od [DRT-a] zahtijeva
odluka o tome treba li nametnuti, zadrzati, izmijeniti ili povuéi obveze prema poduzeéima, ono na
osnovi svoje analize trziSta prema stavku 1. ovog ¢lanka odlucuje postoji li na mjerodavnom trzistu
djelotvorno trzi$no natjecanje.

[...]
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4. Kad [DRT] ustanovi da na mjerodavnom trzistu ne postoji djelotvorno trzisno natjecanje, ono na
tom trziStu identificira poduzeca sa znacajnom trziSnom snagom u skladu s ¢lankom 14. i tim
poduze¢ima propisuje odredene posebne obveze navedene u stavku 2. ovog c¢lanka ili zadrzava ili
mijenja takve obveze tamo gdje one ve¢ postoje.

[...]

6. Mjere donesene sukladno odredbama stavaka 3., 4. i 5. ovog c¢lanka primjenjuju se u skladu s
postupcima navedenim u ¢lanku 6. i 7.“

Clanak 19. Okvirne direktive naslovljen ,Postupci uskladivanja“ utvrduje u svom stavku 1.:

»Ako Komisija [...] izda preporuke drzavama clanicama o uskladenoj primjeni odredaba iz ove Direktive
i posebnih direktiva s ciljem poticanja ostvarenja ciljeva definiranih u c¢lanku 8., drzave clanice
osiguravaju da [DRT] pri izvrSavanju svojih zada¢a u najvecoj mogucoj mjeri uzme u obzir ove
preporuke. Ako [DRT] odludi ne slijediti preporuku, o tome obavje$¢uje Komisiju i navodi razloge za
takvu postupanje.”

Direktiva o pristupu
Direktiva o pristupu u uvodnim izjavama 13. i 20. propisuje:

»13. [..] Kako bi se osiguralo da se prema sudionicima na trzistu u sli¢cnim okolnostima postupa na
slicne nacine u razli¢itim drzavama c¢lanicama, Komisija mora biti u stanju osigurati uskladenu
primjenu odredaba ove Direktive. Ako je potrebno, [DRT-ovi] i drzavna tijela kojima je
povjerena provedba zakona o zastiti trziSnog natjecanja moraju usuglasiti svoje postupke da
osiguraju primjenu najpovoljnijeg pravnog lijeka. [...]

(20) Nadzor cijena moze biti potreban kada analiza trziSta na odredenom trzistu otkrije nedovoljno
trziSno natjecanje. Regulatorna intervencija moze biti relativno neznatna, kao $to je obveza da
cijene za odabir operatora budu prihvatljive [...] ili znatnija kao sto je obveza da cijene budu
usmjerene prema troskovima kako bi ih se potpuno opravdalo u sluc¢aju da konkurencija nije
dovoljno jaka da sprijeci pretjerano visoke cijene. [...]“

Clanak 1. te direktive naslovljen ,Opseg i svrha“ u svojem stavku 1. odreduje:

»Unutar okvira utvrdenog u [Okvirnoj direktivi], ova Direktiva uskladuje nac¢in na koji drzave clanice
ureduju pristup i medusobno povezivanje elektronickih komunikacijskih mreza i pripadajuce opreme.
Svrha je utemeljiti regulatorni okvir u skladu s unutarnjim trzi$nim nacelima za odnose izmedu
davatelja mreza i usluga iz kojega ¢e proizaéi odrzivo trziSno natjecanje, interoperabilnost usluga
elektronicke komunikacije i potro$acke pogodnosti.”

Clanak 2. tocke (a) i (b) navedene direktive sadrzava definicije pojma ,pristup“ i pojma ,medusobno
povezivanje (interkonekcija)“. Potonje znaci ,fizicko ili logicko povezivanje javnih komunikacijskih
mreza koje koristi isto ili drugo poduzece kako bi se korisnicima usluga jednog poduzeca dopustilo da
komuniciraju s korisnicima istog ili drugog poduzeca ili da pristupe uslugama koje pruza drugo
poduzece. [..] Medupovezivanje je posebna vrsta pristupa koji se provodi izmedu operatora javnih
mreza.
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Clanak 8. Direktive o pristupu, naslovljen ,Nametanje, izmjena ili povlacenje obveza“, propisuje:
»1. Drzave Clanice osiguravaju da su [DRT-ovi] ovlasteni za nametanje obveza iz ¢lanaka 9. do 13.

2. Ako je operator odreden da ima znatniju trziSnu snagu na odredenom trzistu kao rezultat analize
trzista provedene u skladu s ¢lankom 16. [Okvirne direktive], [DRT], ako je potrebno, namece obveze
utvrdene u c¢lancima od 9. do 13. ove Direktive.

[...]

4. Obveze nametnute u skladu s ovim c¢lankom temelje se na naravi prepoznatog problema, objektivno
i opravdano s obzirom na obveze predvidene u c¢lanku 8. [Okvirne direktive]. Te se obveze namecu
samo nakon savjetovanja u skladu s ¢lancima 6. i 7. te Direktive.

[...]¢

Clanak 13. Direktive o pristupu, naslovljen ,Obveze nadzora cijene i tro$kovnog racunovodstva“,
propisuje:

»1. [DRT] u skladu s odredbama ¢lanka 8. odrediti obveze u vezi s pokrivanjem troskova i nadzorom
cijene, ukljuc¢ujudi obveze za troskovnu usmjerenost cijena i obveze koje se odnose na sustave pracenja
troskova, za pruzanje odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili pristupa, u situacijama gdje analiza
trziSta ukaze da nedostatak djelotvornog trzisnog natjecanja znaci da odredeni operator moze zadrzati
pretjerano visoke cijene ili ih sniziti na Stetu krajnjeg korisnika. [DRT-ovi] uzimaju u obzir ulaganje
kapitala operatora i dopustiti mu prihvatljivu stopu povrata adekvatnog ulozenog kapitala, uzimajuc¢i u
obzir postojeci rizik.

2. [DRT-ovi] osiguravaju da svi propisani mehanizmi pokrivanja troskova ili metodologija odredivanja
cijena sluze u svrhu poticanja djelotvornosti i odrzivog trzisnog natjecanja i najvec¢ih pogodnosti za
korisnike. U tom smislu, drzavna regulatorna tijela takoder mogu uzeti u obzir cijene dostupne na
usporedivim konkurentnim trzistima.

3. Operator koji ima obvezu troskovne usmjerenosti svojih cijena snosi teret dokazivanja da naknade
proizlaze iz troskova, ukljucujud¢i prihvatljivu stopu povrata ulozenog kapitala. U svrhu izra¢unavanja
troskova djelotvornog obavljanja usluga, drzavno regulatorno tijelo moze uporabiti metode pracenja
troskova neovisne o onima koje rabi to poduzece. Drzavno regulatorno tijelo moze od operatora
traziti da podnese kompletno opravdanje svojih cijena, a moze, ako je potrebno, traziti i prilagodbu
cijena.

[.]°

Njemacko pravo
Zakon o telekomunikacijama (Telekommunikationsgesetz) od 22. lipnja 2004. (BGBI. 2004 I, str. 1190.),
kako je izmijenjen Zakonom od 17. veljace 2010. (BGBL 2010 I, str. 78., u daljnjem tekstu: Zakon o

telekomunikacijama), propisuje u ¢lanku 12.:

»1. [Agencija] daje zainteresiranim stranama mogucénost da podnesu svoja ocitovanja u odredenom
roku o prijedlogu misljenja iz ¢lanaka 10. i 11. [...]
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2. Ako clanak 10. stavak 3. i clanak 11. stavak 3. predvidaju prijenos sukladno ovom c¢lanku,
primjenjuje se sljedeci postupak:

1. Kada je postupak predviden stavkom 1.a dovrsen, Agencija daje prijedlog misljenja iz ¢lanaka 10. i
11., popracen razlozima na kojima se temelji, na raspolaganje Komisiji kao i, istovremeno,
[DRT-ovima] drugih drzava ¢lanica i o tome obavjeStava Komisiju i ostale [DRT-ove]. Agencija
ne moze donijeti misljenja iz clanaka 10. i 11. prije isteka roka od mjesec dana ili duljeg roka
odredenog sukladno stavku 1.

2. Agencija najviSe treba uzimati u obzir ocitovanja koja su podnijeli Komisija i ostali [DRT-ovi]
sukladno tocki 1. Ona dostavlja konacni prijedlog Komisiji.

4. U iznimnim okolnostima, kada Agencija smatra da je vazno hitno djelovati, odstupaju¢i od
postupka utvrdenog u stavku 1. i tockama 1. do 3. kako bi se ocuvala konkurentnost i zastitili
interesi korisnika, ona moze trenutno donijeti proporcionalne privremene mjere. Ona bez odgode
priopcava te mjere, propisno obrazlozene, Komisiji i drugim [DRT-ovima]. Svaka odluka Agencije
da te mjere ucini stalnima ili da produzi razdoblje tijekom kojega su one primjenjive podlozna je
odredbama stavka 1. i tockama 1. do 3.

Clanak 13. stavak 1. toga zakona propisuje:

»Kada nakon analize trziSta provedene sukladno ¢lanku 11. Agencija namece, mijenja ili opoziva
(odluku o propisu) obveza na temelju clanaka [..] 30. [..], postupak predviden u c¢lanku 12.
stavcima 1. i 2., tockama 1., 2. i 4., primjenjiv je mutatis mutandis onda kada mjera ima utjecaja na
trgovinu izmedu drzava cClanica. [...]“

Clanak 30. stavak 1. navedenog zakona predvida:

»Ne dovode¢i u pitanje stavke koji slijede, cijene usluga pristupa nametnute sukladno ¢lanku 21.
operatoru javne telekomunikacijske mreze koji ima znacajnu trziSnu snagu podlozne su odobrenju
[Agencije] pod uvjetima predvidenima u ¢lanku 31. [...]*

Sukladno c¢lanku 31. stavku 1. Zakona o telekomunikacijama:

»Cijene koje su podlozne odobrenju sukladno odredbama ¢lanka 30. stavka 1. prve recenice [..] mogu
biti odobrene kada ne prekoracuju troskove ucinkovitog pruzanja usluge. [...]“

Clanak 35. stavak 3. tog zakona predvida:

»Odobrenje se daje u cijelosti ili djelomi¢no kada su cijene sukladne zahtjevima iz ¢lanaka 28. i 31., pod
uvjetima predvidenima u stavku 2. i kada ne postoji razlog za odbijanje u smislu druge ili trece
recenice. [...]*

Glavni postupak i prethodno pitanje

Vodafone je drustvo koje koristi pokretne telekomunikacijske mreze medusobno povezane s mrezama
drugih telekomunikacijskih operatora. U okviru postupka koji je prethodio onome koji je rezultirao
glavnim postupkom Agencija je odredila Vodafone kao operatora sa znacajnom trzisnom snagom na
trzistu mobilne telefonije i podvrgnula njegove cijene za zavrSavanje poziva u pokretnoj mrezi
odobrenju.
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U rujnu 2010. Vodafone je zatrazio takvo odobrenje cijena kod Agencije za razdoblje koje je pocelo teci
od 1. prosinca 2010. Agencija je, imajuci namjeru u tom smislu zapoceti postupke savjetovanja i jacanja
predvidene u ¢lancima 6. i 7. Okvirne direktive, odlukom od 30. studenoga 2010. privremeno odobrila
te cijene. Kada su navedeni postupci bili zavrseni, ona je odlukom od 24. veljace 2011. Vodafoneu dala
kona¢no odobrenje navedenih cijena, s retroaktivnim ucinkom pocevsi od 1. prosinca 2010., koje je
vrijedilo do 30. studenoga 2012.

Vodafone je osporio odluku od 30. studenoga 2010. pred Verwaltungsgericht Koln (upravni sud u
Koélnu), iz razloga nepostojanja pravne osnove, jer prema tom dru$tvu nakon postupka jacanja ne
mora uslijediti davanje odobrenja cijena. Odlukom od 19. rujna 2012. taj je sud, s jedne strane,
odbacio zahtjev za ponisStenje koji je podnio Vodafone kao nedopusten jer je pobijana odluka postala
bespredmetna i, s druge strane, odbio Vodafoneov podredni zahtjev da se utvrdi nezakonitost navedene
odluke.

Vodafone je podnio reviziju protiv te odluke pred Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud), u
okviru kojeg zahtijeva utvrdenje nezakonitosti odluke od 30. studenoga 2010. Taj sud istice u tom
smislu da Vodafone, iako je odluka od 30. studenoga 2010. postala bespredmetna, i dalje ima legitimni
interes za utvrdenje njezine nezakonitosti jer je moguce da Agencija i u buduc¢nosti ponovno postupa u
smislu koje to drustvo osporava.

Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud) u meritumu iznosi da, s obzirom na samo njemacko
pravo, tuzbu koju je podnio Vodafone treba prihvatiti. Budu¢i da Zakon o telekomunikacijama ne
predvida da se postupak jacanja moze prekinuti prije davanja odobrenja cijena, nije moguce dati
privtemeno odobrenje namijenjeno ublazavanju nepovoljnosti vezanih uz zakasnjelo donosenje
konacne odluke koja je rezultat tog postupka.

Taj sud se medutim pita o sukladnosti njemackog prava s pravom Unije. Istice da bi se moglo drzati, s
obzirom na ¢lanak 12. stavak 2., ¢lanak 31. stavak 1. prvu recenicu i ¢lanak 35. stavak 3. prvu recenicu
Zakona o telekomunikacijama kao i na ¢lanak 7. stavak 3. Okvirne direktive i ¢lanke 8. i 13. Direktive o
pristupu, da je Agencija duzna slijediti postupak jacanja prije davanja odobrenja cijene jer takvo
odobrenje moze biti obuhvaceno pojmom ,0bveze za troskovnu usmjerenost cijena i obveze koje se
odnose na sustave pracenja troskova“ iz clanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu i opéenito ima
utjecaja na trgovinu izmedu drzava c¢lanica.

Navedeni sud medutim smatra da to¢nost takvog tumacenja prati odredena sumnja. U pravu Unije ne
postoji nikakva detaljna odredba o nacinu na koji treba postupati u okviru nadzora cijena ili o
kriterijima koje treba primijeniti u podru¢ju cijena. Clanak 13. Direktive o pristupu tako omogucava
da organizacija propisa o cijenama u biti bude uredena nacionalnim pravom. U ovom slu¢aju Zakon o
telekomunikacijama je ustanovio postupak u dvije faze, od kojih samo prva, koja se odnosi na
apstraktnu obvezu odraza cijena a ne na odredivanje konkretnih cijena, ulazi u podrucje primjene tog
¢lanka. Njegov stavak 3. mogao bi se osim toga prema sudu koji je uputio zahtjev shvatiti na nacin da
pravo Unije utvrduje takoder viSestupanjski sustav regulacije cijena. Osim toga, izravno uplitanje
Komisije u utvrdenje konkretnih cijena moglo bi se smatrati suprotno nacelima supsidijarnosti i
proporcionalnosti.

U opisanim je okolnostima Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud) odlucio prekinuti postupak
i postaviti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li clanak 7. stavak 3. [Okvirne direktive] tumaciti na nacin da je [DRT], koji je operatora sa
znacajnom trziSnom snagom obvezao na pruzanje usluga zaklju¢ivanja poziva u mobilnim mrezama i
koji je naknade za te usluge podvrgnuo obvezi odobravanja u skladu s postupkom predvidenim [tom
odredbom], obvezan ponovno provesti postupak iz [te odredbe] prije svakog odobravanja konkretno
zahtijevanih cijena?”
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O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 7. stavak 3. Okvirne direktive
tumaciti na nacin da je taj DRT, koji je operatora sa znacajnom trziSnom snagom obvezao na pruzanje
usluga zakljucivanja poziva u mobilnim mrezama i koji je naknade koje za te usluge podvrgnuo obvezi
odobravanja nakon postupka predvidenog tom odredbom, obvezan ponovno provesti postupak prije
svakog odobravanja tom operatoru tih cijena?

Navedenom odredbom predvideno je da u slucaju da DRT ima namjeru poduzeti mjeru koja je, s jedne
strane, obuhvacena osobito ¢lankom 16. Okvirne direktive ili ¢lankom 8. Direktive o ,pristupu” i, s
druge strane, ima utjecaja na trgovinu izmedu drzava clanica, on stavlja na raspolaganje Komisiji i
drugim DRT-ovima prijedlog te mjere kao i razloge zbog kojih je ona utemeljena te o tome
obavjestava Komisiju i druge DRT-ove.

Prema clanku 16. stavku 2. Okvirne direktive, kada je DRT sukladno osobito ¢lanku 8. Direktive o
pristupu duzan izjasniti se o nametanju, odrzavanju, izmjeni ili ukidanju obveza na teret poduzeca, on
odreduje na temelju svoje analize trzista iz stavka 1. istog clanka 16. postoji li na mjerodavnom trzistu
djelotvorno trzisno natjecanje. Prema stavku 4. ¢lanka 16., kada neki DRT odredi da na mjerodavnom
trziStu ne postoji djelotvorno trzisno natjecanje, on na tom trzistu odreduje poduzeda sa znacajnom
trziSnom snagom i namece tim poduzeéima posebne regulatorne obveze iz clanka 8. Direktive o
pristupu, ili odrzava ili mijenja te obveze ako su one ve¢ primijenjene. Stavak 6. navedenog ¢lanka 16.
precizira da su mjere poduzete sukladno njegovu stavku 4. medu ostalim podvrgnute postupku jac¢anja
predvidenom u ¢lanku 7. Okvirne direktive.

Sto se tice ¢lanka 8. Direktive o pristupu, on predvida u stavku 2. da, kada je nakon postupka analize
trziSta provedenog sukladno clanku 16. Okvirne direktive operator utvrden kao poduzeée sa
znac¢ajnom trziSnom snagom na odredenom trzistu, DRT-ovi mu, ako je potrebno, namecu obveze
nabrojene u ¢lancima od 9. do 13. Direktive o pristupu. Taj ¢lanak 8. predvida osim toga u stavku 4.
da obveze nametnute sukladno navedenom c¢lanku 8. mogu biti nametnute tek nakon savjetovanja
predvidenog ¢lankom 7. Okvirne direktive.

Drzavno regulatorno tijelo moze u skladu s odredbama ¢lanka 8. odrediti obveze u vezi s pokrivanjem
troskova i nadzorom cijene, ukljucujuc¢i obveze za tro$kovnu usmjerenost cijena i obveze koje se
odnose na sustave pracenja troskova, za pruzanje odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili
pristupa, u situacijama kada analiza trzista ukaze na to da nedostatak djelotvornog trzisnog natjecanja
znaci da odredeni operator moze zadrzati pretjerano visoke cijene ili ih sniziti na Stetu krajnjeg
korisnika.

Tako iz zajednickog ¢itanja ¢lanka 7. stavka 3. i ¢lanka 16. stavka 4. Okvirne direktive kao i ¢lanka 8.
stavka 2. i ¢lanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu proizlazi da, kada neki DRT razmatra donijeti
protiv operatora koji je utvrden kao operator sa znacajnom trziSnom snagom na odredenom trzistu
mjeru koja namece ,obveze koje se odnose na povrat troskova i nadzor cijena, ukljuc¢ujuci obveze za
troskovnu usmjerenost cijena i obveze koje se odnose na sustave obracuna troskova, za pruzanje
odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili pristupa“ i koje imaju utjecaja na trgovinu izmedu drzava
¢lanica, taj DRT je duzan provesti postupak jacanja predviden tim c¢lankom 7. stavkom 3.

Irelevantno je u tom smislu da je taj postupak jacanja ve¢ bio proveden ranije u okviru postupka
analize trziSta provedene sukladno ¢lanku 16. Okvirne direktive i uslijed koje se ve¢ mogu nametnuti
obveze predmetnom operatoru s obzirom na to da, predvidajuci u stavku 2. tog ¢lanka 16., DRT moze
biti duzan izjasniti se o ,uvodenju, odrzavanju, izmjeni ili povlacenju obveza“ predvidenih osobito
¢lankom 8. Direktive o pristupu i stavljenih na teret poduzeca, Okvirna direktiva predvida izri¢ito da
ista obveza moze biti predmet viSe postupaka jacanja koji vode, ovisno o slucaju, do uvodenja,
odrzavanja, izmjene ili ukidanja te obveze.
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U ovom slucaju nije osporeno da je na datum donosenja odluke od 30. studenoga 2010. Agencija
utvrdila Vodafone kao operatora sa znacajnom snagom na trzistu mobilne telefonije u smislu
clanka 14. Okvirne direktive. Da bi se odgovorilo na postavljeno pitanje treba dakle odrediti je li
davanje odobrenja cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi, poput onog u glavnom postupku,
obuhvaceno mjerama iz ¢lanka 7. stavka 3. tockom (a) Okvirne direktive i, ako je potrebno, moze li
davanje takvog odobrenja imati utjecaja na trgovinu izmedu drzava ¢lanica u smislu ¢lanka 7. stavka 3.
tocke (b) Okvirne direktive.

Kada je, kao prvo, rije¢ o tome je li davanje odobrenja cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi
obuhvaceno mjerama iz c¢lanka 7. stavka 3. tocke (a) Okvirne direktive, valja podsjetiti da taj
clanak treba tumaciti zajedno s ¢lankom 8. stavkom 2. i ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive o pristupu i
da iz zajednickog tumacenja tih odredaba proizlazi da takvo odobrenje ulazi u podrucje primjene tog
¢lanka 7. stavka 3. tocke (a) ako je obuhvacen ,obvezama u vezi s pokrivanjem troskova i nadzorom
cijene, ukljucujuci obveze za troskovnu usmjerenost cijena i obveze koje se odnose na sustave pracenja
troskova, za pruzanje odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili pristupa“ iz ¢lanka 13. stavka 1.
Direktive o pristupu.

U tom smislu treba utvrditi da, iako su pojmovi ,pristup” i ,medusobno povezivanje“ utvrdeni u
¢lanku 2. pod tockom (a) i tockom (b) Direktive o pristupu, nijedna odredba ne precizira kako treba
shvatiti pojam ,obveze koje se odnose na povrat tro$kova i nadzor cijena, ukljucujuéi obveze za
troskovnu usmjerenost cijena i obveze koje se odnose na sustave obracuna troskova, za pruzanje
odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili pristupa“ koji se nalazi u navedenom c¢lanku 13.
stavku 1.

Stoga valja u svrhu tumacenja tog pojma uzeti u obzir ne samo te pojmove ve¢ i njegov kontekst i
ciljeve propisa kojeg je dio [vidjeti u tom smislu presude The Number (UK) i Conduit Enterprises,
C-16/10, EU:C:2011:92, t. 28., kao i KPN, C-85/14, EU:C:2015:610, t. 33.].

Kada se radi o njegovu sadrzaju, valja najprije istaknuti da iz izraza ,ukljucujudi koji se koristi u
¢lanku 13. stavku 1. Direktive o pristupu proizlazi da ,obveze za troskovnu usmjerenost cijena“, kao i
»obveze koje se odnose na sustave obracuna troskova“ predstavljaju tek primjere ,obveza koje se
odnose na povrat troskova i nadzor cijena“ iz te odredbe. Stoga valja odmah odbaciti argumentaciju
Vodafonea prema kojoj davanje odobrenja cijene zavrSavanja poziva u pokretnoj mrezi nije
obuhvaceno mjerama iz c¢lanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu i zatim clanka 8. stavka 2. te iste
direktive te ¢lanka 7. stavka 3. tocke (a) Okvirne direktive iz razloga $to se ne radi o ,obvezama za
troskovnu usmjerenost cijena“.

Nadalje valja utvrditi da pojam ,obveza koje se odnose [...] na nadzor cijena“ ima Siroko shvacanje i da
s obzirom na uobicajeni smisao pojmova koji su tamo koristeni, on obuhva¢a nuzno mjeru kao $to je
davanje odobrenja cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi s obzirom na to da je takva mjera koja
se odnosi na odredenog operatora, prije primjene predmetnih cijena, po svojoj prirodi mjera nadzora
cijene.

Konacno, iz sadrzaja ¢lanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu takoder proizlazi da se ,obveze koje se
odnose [..] na nadzor cijena“ na koje se on odnosi moraju ticati ,pruzanja odredenih vrsta
medusobnog povezivanja i/ili pristupa“. S jedne strane, medusobno povezivanje je definirano
¢lankom 2. to¢kom (b) te direktive osobito kao ,fizicko ili logicko povezivanje javnih komunikacijskih
mreza koje koristi isto ili drugo poduzece kako bi se korisnicima usluga jednog poduzeca dopustilo da
komuniciraju s korisnicima istog ili drugog poduzeca ili da pristupe uslugama koje pruza drugo
poduzece®. S druge strane, sukladno ocitovanjima koja je Komisija podnijela Sudu, zavrsavanje poziva
u pokretnoj mrezi je usluga koja omogucava ostvariti telefonski poziv s trazenim pretplatnikom. Iz
toga nuzno slijedi da se davanje odobrenja cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi odnosi na
spruzanje odredenih vrsta medusobnog povezivanja i/ili pristupa“ u smislu ¢lanka 13. stavka 1.
Direktive o pristupu.
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Iz sadrzaja potonje odredbe proizlazi da je davanje odobrenja cijene zavrsavanja poziva u pokretnoj
mrezi obuhvac¢eno obvezama vezanima uz nadzor cijena iz navedene odredbe koje DRT-ovi na temelju
¢lanka 8. stavka 2. Direktive o pristupu mogu osnovano nametnuti operatoru sa znac¢ajnom snagom na
trzistu mobilne telefonije, i da ako su one razmatrane i ako one mogu imati utjecaja na trgovinu
izmedu drzava ¢lanica, mogu biti nametnute sukladno stavku 4. tog clanka 8. tek nakon postupka
predvidenog u ¢lanku 7. Okvirne direktive.

To tumacenje stavka 1. ¢lanka 13. Direktive o pristupu potkrijepljeno je kontekstom u koji je ta
odredba umetnuta. Naime, osim naslova navedenog c¢lanka 13. koji se odnosi izri¢ito na ,nadzor
cijena®, njegov stavak 2. osobito upucuje da DRT-ovi ,osiguravaju metodologiju odredivanja cijena“.
Osim toga, uvodna izjava 20. Direktive o pristupu u bitnome propisuje da u okviru nadzora cijena
»[r]egulatorna intervencija moze biti relativno neznatna [...] ili znatnija [...]“. U tom smislu takoder
stavak 4. clanka 16. Okvirne direktive, tumacen zajedno sa stavkom 2. tog clanka, upucuje na
»posebne prikladne regulatorne obveze“ iz ¢lanka 8. Direktive o pristupu.

Kako Direktiva o pristupu tako i Okvirna direktiva predvidaju dakle da precizne obveze vezane uz
nadzor cijena, jednako specificne kao i davanje odobrenja za cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj
mrezi, mogu biti obuhvacene obvezama iz ¢lanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu koje DRT-ovi
mogu nametnuti operatorima koji imaju znatniju trziSnu snagu.

Tumacenje izneseno u tocki 44. ove presude je k tome potkrijepljeno postavljenim ciljevima, s jedne
strane, Direktivom o pristupu, koja se osobito odnosi, prema c¢lanku 1. stavku 1., na uskladivanje
nacina na koji drzave clanice ureduju pristup elektronickim komunikacijskim mrezama kao i njihovim
medusobnim povezivanjem. U tom smislu, ta direktiva u uvodnoj izjavi 13. podsjeca da, kako bi se u
slicnim okolnostima s akterima trziSta postupalo na jednak nacin u svim drzavama clanicama,
Komisija mora mo¢i osigurati ujednacenu primjenu odredbi navedene direktive, a DRT-ovi bi morali
uskladiti svoja djelovanja kako bi se primijenilo najprikladnije rjesenje.

S druge strane, i na slican nacin, ¢lanak 1. stavak 1. Okvirne direktive precizira da je njezin cilj osobito
utvrditi paket postupaka s ciljem osiguranja ujednacene primjene regulatornog okvira diljem Unije. U
tom smislu iz stavka 2. c¢lanka 7. Okvirne direktive proizlazi da je cilj postupka predvidenog u
stavku 3. tog clanka, uostalom naslovljenog ,Jacanje unutarnjeg trzista elektronickih komunikacija®“,
omoguciti DRT-ovima da pridonesu razvoju unutarnjeg trzista suraduju¢i medusobno i s Komisijom
na transparentan nacin kako bi se osigurala dosljedna primjena odredbi te direktive u svim drzavama
¢lanicama i posebnih direktiva. Ta obveza transparentne suradnje DRT-ova i Komisije je osim toga
izricito nametnuta DRT-ovima clankom 8. stavkom 3. tockom (d) Okvirne direktive, koji dodaje da ta
suradnja treba takoder osiguravati razvoj dosljedne regulatorne prakse.

Medutim, prema tvrdnjama Agencije koje je iznio sud koji je podnio zahtjev i prema ocitovanjima koja
je podnijela Komisija pred Sudom, davanjem odobrenja cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi,
poput onog u glavnom postupku, zeli se izvrsiti apstraktne obveze definirane u ranijoj odluci pa ono
stoga ima konkretan i izravan utjecaj na trziSte, za regulirana poduzeca, ali i za podnositelje zahtjeva
za pristup koji se upucuju potonjima, u smislu troskova i kompetitivnosti. Osim toga, ucinkovita
primjena takvih apstraktnih obveza, koju davanje takvog odobrenja omogucava, moze, kao $to je to
navela Komisija, dovesti do znatnih razlika u regulatornom tretmanu cijena zavr$avanja poziva u
pokretnoj mrezi.

U tim okolnostima svi bi ciljevi uskladivanja, koordinacije, suradnje i transparentnosti u svrhu jacanja
unutarnjeg trzista elektronicke komunikacije, koju slijede Okvirna direktiva i Direktiva o pristupu, bili
ugrozeni ako bi davanje takvog odobrenja bilo izuzeto iz primjene postupka predvidenog u ¢lanku 7.
stavku 3. Okvirne direktive.
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Takoder treba istaknuti da ni sadrzaj predmetnih odredbi niti opceniti sustav Direktive o pristupu ili
Okvirne direktive, a ni njihovi ciljevi, ne dopustaju smatrati da je zakonodavac Unije htio, kako to
predlazu sud koji je uputio zahtjev i Vodafone, praviti razliku izmedu obveza vezanih uz nadzor cijena
iz c¢lanka 13. stavka 1. Direktive o pristupu, izmedu takozvanih ,osnovnih® ,temeljnih® ili
sregulatornih® mjera koje trebaju biti podvrgnute postupku predvidenom u c¢lanku 7. stavku 3.
Okvirne direktive i takozvanih ,provedbenih mjera, koje bi mogle izbje¢i primjenu navedenog
postupka.

U tom smislu Sud je ve¢ presudio da nije odlucujuca priroda postupka u tijeku pred DRT-om, nego su
kod procjene je li ta mjera obuhvadena postupkom predvidenim c¢lankom 7. stavkom 3. Okvirne
direktive odlucujuci sam cilj mjere koju DRT namjerava poduzeti kao i utjecaji koje ona moze imati
na trgovinu izmedu drzava clanica (vidjeti u tom smislu presudu Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej i Telefonia Dialog, C-3/14, EU:C:2015:232, t. 34.).

K tome, osim cinjenice da takvo razlikovanje moze ugroziti ciljeve Okvirne direktive i Direktive o
pristupu navedene u tockama 47. i 48. ove presude, u mjeri u kojoj one mogu dovesti do razli¢itog
regulatornog tretmana slicnih situacija, nijedan argument u potporu tom razlikovanju ne moze se
izvudi iz stavka 3. ¢lanka 13. Direktive o pristupu jer iz njega jednoznacno proizlazi da se ta odredba
odnosi samo na slucajeve u kojima je poduzece bilo podvrgnuto obvezi troskovne usmjerenosti svojih
cijena, koja, kao sto je utvrdeno u tocki 41. ove presude, predstavlja samo jedan primjer obveza iz
stavka 1. tog c¢lanka.

Osim toga, valja utvrditi da se tumacenje izneseno u tocki 44. ove presude ne moze smatrati protivnim
nacelima supsidijarnosti i proporcionalnosti iz razloga $to bi to prema sudu koji je uputio zahtjev
znacilo ,izravno uplitanje Komisije u odredivanje konkretnih cijena®“, s obzirom na to da je ocito da ni
predmetni postupak ni to tumacenje nemaju kao posljedicu dati Komisiji ovlast da autoritativho odredi
cijene usluga elektronicke komunikacije.

Kao drugo, kada se radi o tome ima li davanje odobrenja cijena zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi
utjecaja na trgovinu izmedu drzava c¢lanica u smislu clanka 7. stavka 3. tocke (b) Okvirne direktive,
valja podsjetiti da prema sudskoj praksi Suda mjera koju predvidi DRT ima takav utjecaj u smislu te
odredbe ako moze imati izravni ili neizravni, stvarni ili potencijalni, utjecaj koji nije beznacajan na tu
trgovinu (vidjeti u tom smislu presudu Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej i Telefonia Dialog,
C-3/14, EU:C:2015:232, t. 49. do 54. i 59.). Uvodna izjava 38. Okvirne direktive osim toga precizira da
mjere koje bi mogle utjecati na trgovinu medu drzavama ¢lanicama obuhvacaju, inter alia, mjere koje
utjeCu na cijene za korisnike u drugim drzavama clanicama.

U ovom slucaju, iz stajalista Agencije, kako je ono izlozeno u zahtjevu za prethodnu odluku, i iz
ocitovanja koja je Komisija podnijela pred Sudom proizlazi da cijene zavr$avanja poziva u pokretnoj
mrezi odgovaraju cijenama koje druga poduzeca, ukljucuju¢i poduzeca drugih drzava clanica, moraju
platiti operatoru telefonske pokretne mreze kojoj je poziv upucen kako bi zavrsio pozive na toj mrezi i
da te cijene imaju utjecaja na cijenu koju korisnici iz drugih drzava ¢lanica moraju snositi kada zovu
klijente predmetnog operatora u odredenoj drzavi ¢lanici, pri cemu se te cijene zavr$avanja poziva u
pokretnoj mrezi odrazavaju na cijene poziva konacnog korisnika.

U takvim okolnostima, koje sud koji je uputio zahtjev treba provjeriti, valja u odnosu na ono $to je
izneseno u tocki 55. ove presude utvrditi da davanje odobrenja cijena zavrsavanja poziva u pokretnoj
mrezi ima utjecaja na trgovinu medu drzavama c¢lanicama u smislu ¢lanka 7. stavka 3. tocke (b)
Okvirne direktive.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, na postavljeno pitanje valja odgovoriti da ¢lanak 7. stavak 3.

Okvirne direktive treba tumaciti na nacin da, kada jedan DRT nalozi operatoru koji je utvrden kao
operator sa znacajnom trziSnom snagom da pruzi usluge zavrSavanja poziva u pokretnoj mrezi te je

ECLILEU:C:2016:9 11



59

PRESUDA OD 14. 1. 2016. — PREDMET C-395/14
VODAFONE

cijene tih usluga podvrgnuo odobrenju nakon postupka predvidenog tom odredbom, taj DRT duzan je
ponovno provesti taj postupak prije svakog davanja odobrenja tih cijena tom operatoru, ako bi to
odobrenje moglo imati utjecaja na trgovinu izmedu drzava ¢lanica u smislu te odredbe.

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 (trece vijece) odlucuje:

Clanak 7. stavak 3. Direktive 2002/21/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002. o
zajednickom regulatornom okviru za elektronicke komunikacijske mreze i usluge (Okvirna
direktiva) treba tumaciti na nacin da, kada jedan DRT nalozi operatoru koji je utvrden kao
operator sa znacajnom trziSnom snagom da pruzi usluge zavr$avanja poziva u pokretnoj mrezi te
je cijene tih usluga podvrgnuo odobrenju nakon postupka predvidenog tom odredbom, taj DRT
duzan je ponovno provesti taj postupak prije svakog davanja odobrenja tih cijena tom operatoru,
ako bi to odobrenje moglo imati utjecaja na trgovinu izmedu drzava clanica u smislu te odredbe.

Potpisi
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