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I. Uvod

1. Direktiva 2002/22/EZ* tezi ,stvaranj[u] uskladenog regulatornog okvira koji osigurava pruzanje
univerzalne usluge, drugim rijeCima, pruzanje minimalnog skupa odredenih usluga svim krajnjim
korisnicima po pristupa¢noj cijeni”’, te odrazava vaznost univerzalnog pristupa odredenim klju¢nim
telekomunikacijskim uslugama. Dakle, obveze pruzanja univerzalne usluge utvrdene navedenom
direktivom za «cilj imaju ublazavanje odredenih negativnih wucinaka koje bi liberalizacija
telekomunikacijskog trzista mogla izazvati u odredenim zemljopisnim podrudjima ili odredenim
osobama u Europskoj uniji kojima bi u protivnom pristup neophodnim uslugama bio uskracen®.

2. Drzave ¢lanice mogu, kako bi osigurale pruzanje tih neophodnih usluga, povjeriti pruzanje
univerzalne usluge jednom poduzecu ili vise njih. Medutim, navedene obveze pruzanja univerzalnih
usluga u odredenim se okolnostima mogu pruziti samo uz gubitak za njih zaduZenih poduzeca
odnosno uz neto troskove koji izlaze izvan uobicajenih trzi$nih standarda®. U takvoj situaciji drzave
Clanice uspostavljaju mehanizam za financiranje troskova obveza pruzanja univerzalne usluge. U
skladu s ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive 2002/22, na raspolaganju su im dvije moguénosti: uporaba
javnih fondova kako bi se davateljima univerzalne usluge nadoknadili njihovi troskovi ili uvodenje
mehanizma podjele neto troskova povezanih s pruzanjem univerzalne usluge kojemu doprinose
razliciti telekomunikacijski operatori. Portugalska Republika odlucila se za drugu moguénost.

Izvorni jezik: francuski
Direktiva 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 2002., L 108, str. 51.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak
50., str. 3.)

3 Presuda od 19. lipnja 2008., Komisija/Francuska (C-220/07, neobjavljena, EU:C:2008:354, t. 28.)

4 Slautsky, E., ,Financement du service universel des communications électroniques et autonomie nationale: quelques enseignements récents de la
jurisprudence de la Cour de justice de I'Union”, Cahiers de droit européen, 2016., sv. 52., br. 3, str. 886.

5 Uvodna izjava 18. Direktive 2002/22. Vidjeti takoder E. Slautky, op. cit.
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3. Medutim, mehanizam podjele troskova koji je propisala Portugalska Republika poseban je. Naime,
navedeni mehanizam medu ostalim predvida uspostavljanje izvanrednog doprinosa za nadoknadu
troskova univerzalne usluge nastalih prije osnivanja mehanizma podjele troskova. Europska komisija
dovodi u pitanje uskladenost upravo te posebnosti s clankom 13. stavkom 3. Direktive 2002/22 i
njezinim Prilogom IV. dijelom B jer smatra da predmetni izvanredni doprinos ne ispunjava zahtjeve
koje mora zadovoljiti mehanizam podjele troskova, a kako su predvideni navedenim odredbama,
odnosno da ne zadovoljava nacela transparentnosti, proporcionalnosti, minimalnog narusavanja trzista i
nediskriminacije.

4. Ovom tuzbom zbog povrede obveze Komisija stoga trazi od Suda da utvrdi da je Portugalska
Republika uspostavom izvanrednog doprinosa za podjelu neto troskova obveza pruzanja univerzalne
usluge od 2007. godine, a u skladu s Lei n.* 35/2012 do Fundo de Compensagdo do Servico Universal
(Zakon br. 35/2012 o kompenzacijskom fondu za univerzalne usluge) od 23. kolovoza 2012.°, u verziji
koja se primjenjuje na ovaj predmet, povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 13. stavka 3.
Direktive 2002/22 i njezina Priloga IV. dijela B.

5. U ovom se predmetu stoga Sudu pruza prilika da pojasni doseg zahtjeva koje mora zadovoljiti
mehanizam podjele neto troskova univerzalne usluge.

II. Pravni okvir

A. Pravo Unije
6. Uvodne izjave 18. do 21. i 23. Direktive 2002/22 propisuju:

»(18) Drzave clanice trebaju, kada je to potrebno, uspostaviti mehanizme za financiranje neto troskova
obveza pruzanja univerzalne usluge u slucajevima kada proizlazi kako se te obveze mogu pruziti
samo uz gubitak odnosno uz neto troskove koji izlaze izvan uobicajenih trzisnih standarda.
Vazno je osigurati da su neto troskovi obveza pruzanja univerzalne usluge ispravno izrac¢unani,
da se bilo kakav oblik financiranja provodi uz minimalno naru$avanje trzi$ta, odnosno poduzeca,
i da je u skladu s odredbama clanka [107. i 108. UFEU-a].

(19) Bilo koji izra¢un neto troskova univerzalne usluge treba nuzno uzeti u obzir troskove i prihode,
kao i nematerijalnu korist koja proizlazi iz pruzanja univerzalne usluge, no ne bi trebao biti
preprekom dosezanju opcega cilja, a to je osigurati da strukture cijena odrazavaju troskove. Bilo
koji neto troskovi obveza pruzanja univerzalne usluge trebaju se izracunati na temelju
transparentnih postupaka.

(20) Uzeti u obzir nematerijalnu korist znaci napraviti financijsku procjenu indirektne koristi koju ¢e
odredeno poduzecde ostvariti na temelju svojega polozaja kao davatelja univerzalne usluge, koju
treba oduzeti od izravnih neto troskova obveza pruzanja univerzalne usluge s ciljem odredivanja
ukupnog troskovnog opterecenja.

(21) Kada obveza pruzanja univerzalne usluge predstavlja nepravedno opterecenje za odredeno
poduzece, prikladno je dopustiti drzavama clanicama uspostavu mehanizama za ucinkovitu
naknadu neto troskova. Naknada putem javnih fondova predstavlja jednu metodu naknade neto
troskova obveza pruzanja univerzalne usluge. Takoder je razumno [predvidjeti] da ¢e se utvrdeni
neto troskovi nadoknaditi od svih korisnika na transparentan nacin putem pristojbi od poduzeca.
Drzave clanice takoder trebaju modi financirati neto troskove razli¢itih elemenata univerzalne
usluge putem razli¢itih mehanizama i/ili financirati ukupne neto troskove nekih ili svih elemenata

6 Didrio da Republica, 1. serija, br. 163 od 23. kolovoza 2012.
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oba[ju] mehaniz[a]ma, odnosno njihovu kombinaciju. U slu¢aju naknade troskova putem pristojbi
od poduzeca, drzave ¢lanice trebaju osigurati da se metoda raspodjele medu njima zasniva na
objektivnim i nediskriminiraju¢im kriterijima te da bude u suglasju s nacelom razmjernosti. Ovo
nacelo ne sprecava drzave clanice da izuzmu iz [doprino$enja] nove operatore na trzistu, koji jos
nisu postigli znacajniju prisutnost na trzistu. Bilo koji mehanizam financiranja treba osigurati da
sudionici na trzistu doprinose samo financiranju obveza pruzanja univerzalne usluge, a ne
drugim aktivnostima koje nisu izravno povezane s obvezom pruzanja univerzalne usluge.
Mehanizmi naknade troskova trebaju u svakom slucaju postovati nacela prava Zajednice
[ukljucujuéi ona] o nediskriminaciji i proporcionalnosti, posebno u slu¢aju mehanizama podjele
troskova. Bilo koji mehanizam financiranja treba osigurati da korisnici u jednoj drzavi ¢lanici ne
doprinose troskovima univerzalne usluge u drugoj drzavi clanici, na primjer prigodom obavljanja
poziva iz jedne drzave clanice u drugu.

(23) Neto troskovi obveza pruzanja univerzalne usluge mogu se podijeliti medu svim ili odredenim
specificnim skupinama poduzec¢a. Drzave Cclanice trebaju osigurati da mehanizam podjele
troskova postuje nacela transparentnosti, minimalnog naru$avanja trzista, nediskriminacije i
razmjernosti. Minimum narusavanja trzista znac¢i da se doprinosi trebaju nadoknaditi na nacin
koji $to je vise moguce umanjuje utjecaj financijskog opterecenja krajnjih korisnika, na primjer
tako da se doprinosi rasire $to je vise moguce.”

7. Clanak 12. Direktive 2002/22, naslovljen , Troskovi obveza pruzanja univerzalne usluge”, predvida:

»1. Tamo gdje drzavna regulatorna tijela smatraju da pruzanje univerzalne usluge kako je odredeno u
¢lancima od 3. do 10. moze predstavljati neposteno opterecenje poduzed¢ima odredenima za pruzanje
univerzalne usluge, ona rad[e] izracun neto troskova njezina pruzanja.

U tu svrhu, drzavna regulatorna tijela:

(a) izraCunavaju neto trosak obveze pruzanja univerzalne usluge, uzimaju¢i u obzir svaku trzi$nu
korist koju ostvaruje poduzece odredeno za pruzanje univerzalne usluge, u skladu s Prilogom IV.
dijelom A; odnosno

(b) koriste se neto troskovima pruzanja univerzalne usluge utvrdene mehanizmom za odredivanje u
skladu s ¢lankom 8. stavkom 2.

2. Racune i/ili druge podatke koji sluze kao osnova za izracun neto troska obveza pruzanja univerzalne
usluge prema stavku 1. [tocki (a)] treba revidirati ili potvrditi drzavno regulatorno tijelo, odnosno tijelo
neovisno o relevantnim strankama [koje je ovlastilo] drzavno regulatorno tijelo. Rezultati izracuna
troskova kao i zakljucci revizije su javno dostupni.”

8. Clanak 13. Direktive 2002/22, naslovljen ,Financiranje obveza pruzanja univerzalne usluge”,
odreduje:

»1. U slucaju kada, na temelju izracuna neto troska iz ¢lanka 12., drzavna regulatorna tijela utvrde kako
je neko poduzece izlozeno nepoStenom opterecenju, drzave Clanice na temelju zahtjeva odabranoga

poduzeca odluc¢uju o:

(a) uvodenju mehanizma kojim ¢e se doticnom poduzecu nadoknaditi utvrdeni neto troskovi iz javnih
fondova, pod transparentnim uvjetima; i/ili

(b) podjeli neto troska obveza pruzanja univerzalne usluge izmedu davatelja elektronickih
komunikacijskih mreza i usluga.
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2. U slucaju podjele neto troska prema stavku 1. tocki (b), drzave c¢lanice uspostavljaju mehanizam
podjele troskova kojim upravlja drzavno regulatorno tijelo, odnosno tijelo neovisno o korisnicima pod
nadzorom drzavnog regulatornog tijela. Moze se financirati samo neto trosak obveza navedenih u
¢lancima od 3. do 10[.], utvrden u skladu s ¢lankom 12.

3. Mehanizam podjele troskova postuje nacela transparentnosti, minimalnog naru$avanja trzista,
nediskriminacije i razmjernosti, u skladu s nacelima Priloga IV. dijela B. Drzave ¢lanice mogu odluciti
ne zahtijevati doprinose od poduzeca ¢iji je nacionalni promet manji od odredene gornje granice.

4. Svi troskovi vezani uz podjelu troska obveza pruzanja univerzalne usluge razdvajaju se i utvrduju za
svako poduzece zasebno. Takvi troskovi ne namecu se niti prikupljaju od poduzeca koja ne pruzaju
usluge na drzavnom podrucju drzave c¢lanice koja je uspostavila mehanizam podjele troskova.”

9. Clanak 14. Direktive 2002/22, naslovljen , Transparentnost”, odreduje:

»1. Tamo gdje je uspostavljen mehanizam za podjelu neto troska obveza pruzanja univerzalne usluge iz
¢lanka 13., drzavna regulatorna tijela osiguravaju javnu dostupnost nacela podjele troskova te detalja
mehanizama uporabljenih u tu svrhu.

2. Podlozno propisima Zajednice i nacionalnim propisima o poslovnoj tajni, drzavna regulatorna tijela
osiguravaju objavljivanje godi$njeg izvjes¢a, koje sadrzava izracunani tro$ak obveza pruzanja
univerzalne usluge, utvrduje doprinose svih uklju¢enih poduzeca te utvrduje trzisne pogodnosti koje je
(su) moglo(-a) ostvariti poduzece(-a) odredeno(-a) za pruzanje univerzalne usluge, tamo gdje je
uspostavljen fond koji funkcionira.”

10. U skladu s Prilogom IV. dijelom B. Direktivi 2002/22:

»Povrat sredstava odnosno financiranje bilo kojih neto troskova obveza pruzanja univerzalne usluge
zahtijeva naknadu odabranim poduze¢ima s obvezom pruzanja univerzalne usluge za usluge koje
pruzaju pod nekomercijalnim uvjetima. S obzirom na to da takva nadoknada ukljucuje prebacivanje
sredstava, drzave clanice trebaju osigurati njegovo provodenje na objektivan, transparentan,
nediskriminirajudi i razmjeran nacin. Ovo znaci da prebacivanje sredstava ima za posljedicu najmanje
moguce narusavanje trzisnog natjecanja i korisnicke potraznje.

U skladu s ¢lankom 13. stavkom 3., mehanizam podjele troskova zasnovan na fondu treba koristiti
transparentne i neutralne nacine prikupljanja doprinosa kojima se izbjegava opasnost udvostrucenoga
nametanja doprinosa na teret izlaza i ulaza poduzeca.

Neovisno tijelo koje upravlja fondom treba biti odgovorno za prikupljanje doprinosa od poduzeca koja
su procijenjena kao ona koja podlijezu pla¢anju doprinosa neto troska obveza pruzanja univerzalne
usluge u drzavi clanici te treba nadgledati prebacivanje dospjelih sredstava i/ili administrativnih
plac¢anja poduze¢ima koja imaju pravo na primanje uplata iz fonda.”
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B. Portugalsko pravo

11. Lei n.° 5/2004 das Comunicagdes Eletrénicas (Zakon br. 5/2004 o elektronickim komunikacijama)
od 10. veljace 2004.7, kako je posljednje izmijenjen Decreto-Leijem n.” 92/2017 (Uredba sa zakonskom
snagom br. 92/2017) od 31. srpnja 2017.° (u daljnjem tekstu: Zakon br. 5/2004), stavio je izvan snage
Decreto-Lei n.° 458/99 (Uredba sa zakonskom snagom br. 458/99) od 5. studenoga 1999.° te je u
portugalski pravni poredak prenio Direktivu 2002/22.

12. Clanak 97. Zakona br. 5/2004 predvida:

»1. Nakon sto drzavno regulatorno tijelo utvrdi postojanje prekomjernih neto troskova univerzalne
usluge, na vladi je da na zahtjev pruzatelja usluge uspostavi odgovaraju¢u naknadu, i to na temelju
jednog ili obaju ovih mehanizama:

(a) naknada putem javnih fondova;

(b) podjelom troskova medu drugim poduzeéima koja na drzavnom podrudju pruzaju javno dostupne
elektronicke komunikacijske mreze i usluge.

2. Kada se primjenjuje mehanizam iz tocke (b) prethodnog stavka, mora se uspostaviti kompenzacijski
fond kojemu doprinose poduzeca koja pruzaju javno dostupne elektronicke komunikacijske mreze i
usluge, a kojim upravlja drzavno regulatorno tijelo ili drugo neovisno tijelo koje je imenovala vlada i
koje je pod nadzorom drzavnog regulatornog tijela.

3. Vlada odreduje, u skladu s nacelima transparentnosti, minimalnog narusavanja trzista,
nediskriminacije i razmjernosti, kriterije raspodjele neto troskova univerzalne usluge medu
poduzecima koja imaju obvezu doprinosa.

[...]”

13. Zakonom br. 35/2012 uspostavljen je kompenzacijski fond za univerzalne usluge elektronickih
komunikacija koji je namijenjen financiranju neto troskova koji proizlaze iz ispunjavanja obveza
univerzalne usluge i osiguravanju podjele tih troskova medu poduzec¢ima koja imaju obvezu doprinosa.

14. Clanak 1. navedenog zakona, kojim se utvrduje njegov cilj, predvida osnivanje kompenzacijskog
fonda za univerzalne usluge elektronickih komunikacija iz ¢lanka 97. stavka 2. Zakona br. 5/2004 i
odredivanje kriterija podjele neto troskova navedene usluge medu poduzedima koja imaju obvezu
doprinosa.

15. Prema clanku 2. stavku 1. Zakona br. 35/2012, ,kompenzacijski fond u svojem radu postuje nacela
transparentnosti, nediskriminacije, razmjernosti i minimalnog narusavanja trzista”.

16. Clanak 6. navedenog zakona predvida:

»~Kompenzacijski fond namijenjen je financiranju neto troskova univerzalne usluge odredenih u okviru
postupaka javnog natjecaja iz ¢lanka 99. stavka 3. Zakona br. 5/2004 [...], izmijenjenog i procis¢enog
Zakonom br. 51/2011 od 13. rujna 2011., a koje Autoridade Nacional de Comunicagdes [(Drzavno
tijelo za komunikacije, Anacom)] smatra prekomjernima u skladu s odredbama c¢lanka 95. stavka 1.
tocke (b) i ¢lanka 97. toga zakona, kao i financiranju neto troskova univerzalne usluge iz Poglavlja V.”

7 Didrio da Repuiblica, 1. serija, br. 34 od 10. veljace 2004.
8 Didrio da Repiiblica, 1. serija, br. 146 od 31. srpnja 2017.
9 Didrio da Repuiblica, 1. serija, br. 258 od 5. studenoga 1999.
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17. Clanak 17. navedenog zakona, naslovljen ,Financiranje neto troskova za razdoblje koje prethodi
imenovanju na temelju javnog natjecaja”, odreduje:

»1. Kompenzacijski fond uspostavljen ovim zakonom treba omoguditi i naknadu neto troskova
univerzalne usluge koji su nastali prije nego §to davatelj usluga ili viSe njih, imenovan u skladu s
¢lankom 99. stavkom 3. Zakona br. 5/2004 [...], izmijenjenog i procis¢enog Zakonom br. 51/2011 od
13. rujna 2011., zapocne s pruzanjem univerzalne usluge, i to ako su ispunjeni sljedec¢i uvijeti:

(a) postojanje neto troskova utvrdeno je nakon njihove provjere te ih [Anacom] smatra
prekomjernima na temelju odredbi clanka 95. stavka 1. tocke (a), ¢lanka 95. stavka 2. i
¢lanaka 96. i 97. Zakona br. 5/2004 [...], izmijenjenog i procis¢enog Zakonom br. 51/2011 od
13. ruyjna 2011,

(b) davatelj univerzalne usluge zahtijeva od vlade naknadu troskova iz prethodnog stavka.

2. Iznos neto troskova koji se nadoknaduju za razdoblje koje prethodi imenovanju po zavrsetku
postupka javnog natjecaja odgovara iznosu koji ¢e nakon revizije odobriti [Anacom], pod uvjetima iz
prethodnog stavka tocke (a).”

18. Clanak 18. stavak 1. navedenog zakona predvida da ,[pJoduze¢a koja na drzavnom podrudju
pruzaju javne komunikacijske mreze i/ili javno dostupne elektronicke komunikacijske usluge imaju
obvezu uplate izvanrednog doprinosa u kompenzacijski fond za svaku pojedinu financijsku godinu
2013., 2014. i 2015. Navedeni izvanredni doprinos namijenjen je isklju¢ivo financiranju neto troskova
iz prethodnog ¢lanka koje je tijekom tih godina odobrio [Anacom]”.

19. U skladu s clankom 18. stavkom 5. Zakona br. 35/2012, ,izvanredni doprinos iz stavka 1.
predstavlja 3 % prihvatljivog godi$njeg prihoda svakog subjekta, u skladu s gornjim granicama
utvrdenima u sljede¢im tockama”.

20. Na temelju clanka 18. stavka 6. navedenog zakona, ,iznos izvanrednog doprinosa koji svako
poduzece treba platiti nikada ne moze biti visi od vrijednosti koja bi podjelom neto troskova iz
¢lanka 17. stavka 2. nastala poduze¢ima koja imaju obvezu doprinosa razmjerno svojem prihvatljivom
prihodu”.

21. Prema c¢lanku 20. navedenog zakona, iznos izvanrednog doprinosa za svaku financijsku godinu
moze se platiti u razdoblju od pet godina.

II1. Okolnosti spora

A. Cinjenice iz kojih proizlazi spor

22. Decreto-Leijem n.” 31/2003 (Uredba sa zakonskom snagom br. 31/2003) od 17. veljac¢e 2003., koji
je izmijenio osnove koncesije za javne telekomunikacijske usluge u Portugalu, drustvo PT
Comunicagdes (u daljnjem tekstu: PTC) imenovano je kao davatelj univerzalne usluge do 2025.

23. PTC je kao davatelj univerzalne usluge u viSe navrata iznio procjene neto troskova univerzalne

usluge kao i zahtjeve za naknadu negativnih marzi za razdoblje od 1996. do 1999., za 2000. te za
2001., 2002. i 2003. godinu. Anacom je medutim odbio navedene zahtjeve za naknadu.
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24. Nakon donos$enja Zakona br. 5/2004 i PTC-ova zahtjeva podnesenog u srpnju 2007., Anacom je
9. lipnja 2011., a nakon postupka javnog savjetovanja i prethodnog saslusanja zainteresiranih osoba,
donio dvije odluke kojima se pojasnjava, s jedne strane, pojam ,prekomjerno opterecenje” u smislu
¢lanka 97. Zakona br. 5/2004 i, s druge strane, metoda izracuna neto troskova univerzalne usluge.

25. Slijedom navedenog, Anacom je smatrao da PCT-ovo pruzanje univerzalne usluge do 2006. nije
predstavljalo prekomjerno opterecenje. Anacom je, osim toga, odlucio primijeniti odobrenu metodu
izracuna neto troskova univerzalne usluge za razdoblje nakon 1. sije¢nja 2007. pa sve do trenutka kada
jedan ili vise davatelja univerzalne usluge imenovanih na temelju javnog natjeCaja ne zapoc¢nu s
pruzanjem te usluge.

26. Potom je donesen Zakon br. 35/2012 koji omogucava osnivanje kompenzacijskog fonda za
univerzalne usluge elektronickih komunikacija te podrazumijeva provedbu izvanrednog doprinosa
kako bi se omogudila naknada neto troskova koji su nastali PTC-u prije njegova imenovanja na
temelju javnog natjecaja.

27. U skladu s Anacomovim odlukama i Zakonom br. 35/2012 te nakon §to je PTC iznio odgovarajuce
procjene, Anacom je provjerio neto troskove univerzalne usluge za razdoblje od 2007. do 2009. godine
te je 19. rujna 2013. odobrio konacni iznos. Neto troskovi za 2010. i 2011. odobreni su 20. studenoga
2014., dok je tijekom 2015. Anacom donio kona¢nu odluku o rezultatima provjere neto troskova za
2012. i 2013. godinu.

28. Anacom je zatim, drugim trima odlukama, odredio subjekte koji imaju obvezu doprinosa u
kompenzacijski fond za univerzalne usluge elektronickih komunikacija te je utvrdio iznos izvanrednih
doprinosa koji se odnose na neto troskove univerzalne usluge, a koji se moraju nadoknaditi za
razdoblja od 2007. do 2009., od 2010. do 2011. i od 2012. do 2013. godine.

29. Slijedom toga, izvanredni doprinosi za 2013., 2014. i 2015. godinu bili su namijenjeni za nadoknadu
konacnih iznosa neto troskova za 2007., 2008. i 2009. poslovnu godinu, za 2010. i 2011. poslovnu
godinu te za 2012. i 2013. poslovnu godinu.

30. Portugalska je Republika u isto vrijeme objavila tri poziva na nadmetanje radi odabira jednog ili
viSe operatora koji bi bili imenovani kao davatelj(i) univerzalne usluge te su izabrani novi operatori
kao davatelji univerzalne usluge u vezi s prikljuckom na javnu komunikacijsku mrezu na fiksnoj
lokaciji i u vezi s pruzanjem javno dostupnih telefonskih usluga. Sto se tice PTC-a, on je odabran za
pruzanje univerzalne usluge naplatnog ustupanja telefonskih uredaja na drzavnom podrucju'®. Ugovori
zakljuceni s navedenim operatorima stupili su na snagu najkasnije 1. lipnja 2014., dana kada je
prethodni ugovor o koncesiji za univerzalne usluge zakljucen s PTC-om prestao vrijediti.

B. Predsudski postupak

31. Komisija je, posredstvom sustava EU pilot, 13. prosinca 2012. poslala dopis Portugalskoj Republici
kojim je zatrazila pojasnjenje o uskladenosti kompenzacijskog fonda za univerzalne usluge predvidenog
Zakonom br. 35/2012 s ¢lankom 13. Direktive 2002/22 i njezinim Prilogom IV. dijelom B, i to osobito
$to se ti¢e naknade neto troskova davatelja univerzalne usluge, PTC-a, u proslosti i tijekom razdoblja
koje prethodi njegovu novom imenovanju na temelju javnog natjecaja u svojstvu davatelja univerzalne
usluge.

10 Resolugdo do Conselho de Ministros n.” 66-A/2013 (Odluka Vije¢a ministara br. 66-A/2013) od 18. srpnja 2013., Didrio da Republica, 1.
dodatak, 1. serija, br. 202 od 18. listopada 2013.
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32. Portugalska su tijela 21. veljace 2013. odgovorila na navedeni zahtjev. Pruzila su dodatne
informacije na sastanku odrzanom 23. listopada 2014. sa sluzbama Komisije, a zatim i dopisom od
5. prosinca 2014.

33. Komisija je 27. veljace 2015. Portugalskoj Republici uputila pismo opomene. Portugalska su tijela u
svojem odgovoru od 29. travnja 2015. tvrdila da se portugalsko zakonodavstvo i njegova primjena
trebaju smatrati uskladenima sa zahtjevima Direktive 2002/22, a osobito s nacelima transparentnosti,
minimalnog narusavanja trzista, nediskriminacije i proporcionalnosti.

34. Nakon ispitivanja tog odgovora Komisija je dopisom od 29. travnja 2016. Portugalskoj Republici
uputila obrazlozeno misljenje kojim je tu drzavu clanicu pozvala da poduzme mjere potrebne za
postupanje u skladu s obrazlozenim misljenjem u roku od dva mjeseca ra¢unajuc¢i od dana njegova
primitka.

35. Portugalska su tijela na obrazlozeno misljenje odgovorila dopisom od 1. srpnja 2016., a taj su
odgovor, nakon sastanka sa sluzbama Komisije odrzanog 7. rujna 2016., nadopunila drugim dopisom
od 14. listopada 2016. Portugalska su tijela Komisiji pruzila nove informacije o postupcima saslusanja
operatora i sporovima u predmetnom podrudju, o podacima o postotku iznosa doprinosa u odnosu na
prihod operatora i sektora, o operatorima prisutnima na trziStu tijekom 2007. godine u odnosu na
trenutno stanje te o statusu placanja izvanrednog doprinosa.

36. Druga dva sastanka izmedu Komisije i portugalskih tijela odrzana su u sije¢nju i srpnju 2017. Na
potonjem se sastanku razgovaralo o razli¢itim mogucnostima rjeSavanja spora izmedu stranaka.
Komisija je nakon toga zahtijevala da joj se dostavi prijedlog rjeSenja s naznakom roka za izvr$enje.
Portugalska su tijela dvama dopisima od 14. ozujka 2017. i od 12. rujna 2018., s jedne strane,
predlozila odrzavanje novog sastanka i, s druge strane, istaknula da smatraju razumnim da se
pricekaju ishodi postupaka koje su pred nacionalnim sudovima pokrenuli odredeni operatori, a koji se
odnose na tumacenja predmetnog Zakona br. 35/2012.

C. Postupak pred Sudom

37. Komisija se nije slozila s misSljenjem Portugalske Republike te je stoga tuzbom podnesenom
25. sijec¢nja 2019. pokrenula ovaj postupak.

38. Portugalska vlada i Komisija iznijele su usmena ocitovanja na raspravi odrzanoj 11. ozujka 2020.

IV. Analiza

39. Komisija svojom tuzbom osporava uskladenost izvanrednog doprinosa za podjelu neto troskova
obveza pruzanja univerzalne usluge predvidenog c¢lankom 18. Zakona br. 35/2012, s clankom 13.
Direktive 2002/22 i njezinim Prilogom IV. dijelom B. Toc¢nije, Komisija tvrdi da se navedenim
doprinosom ne pos$tuju nacela transparentnosti, nediskriminacije, minimalnog narusavanja trzista i
proporcionalnosti, koja su propisana navedenim odredbama.

A. Nacelo transparentnosti

1. Argumentacija stranaka
40. Komisija tvrdi da nacelo transparentnosti nije ograni¢eno samo na obvezu objave i stavljanja na

raspolaganje podataka o podjeli neto troskova univerzalne usluge te da ono nadilazi same zahtjeve
predvidene clankom 14. Direktivom 2002/22.
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4]1. Prema misljenju Komisije, iz sudske prakse Suda proizlazi da nacelo transparentnosti obuhvaca i
druge aspekte. S jedne strane, Sud je presudio da, kako bi mehanizam podjele neto troskova obveza
pruzanja univerzalne usluge bio u skladu s nacelom transparentnosti, podaci koji omogucuju izracun
doprinosa moraju biti ,utvrd[eni] u skladu s objektivnim kriterijima, uzimajuéi u obzir usporedive i
stoga transparentne podatke, a sve kako bi se operatorima omogudilo izracunavanje njihovih troskova
i vjerojatnih prihoda”". U tim okolnostima Komisija smatra da su zahtjevi jasnoce i preciznosti
sastavni dio nacela transparentnosti.

42. S druge strane, Komisija tvrdi da je nacelo transparentnosti povezano s nacelom pravne sigurnosti
koje ono osigurava, na nacin da prvo nacelo podrazumijeva da pravila o financiranju univerzalne
usluge, a koja mogu financijski utjecati na poduzeca, budu jasna, precizna i predvidljiva u svojim
ucincima. Toc¢nije, nacelo transparentnosti, s obzirom na to da ga treba tumaciti u vezi s nacelom
pravne sigurnosti, nalaze da zainteresirane strane sa sigurnos$¢u trebaju poznavati opseg obveza koje
su im nametnute.

43. Portugalska Republika osporava Komisijino tumacenje nacela transparentnosti smatrajuéi ga
maksimalistickim i formalistickim. Prema njezinu misljenju, nacelo transparentnosti osigurava da
drzave clanice postuju obveze koje proizlaze iz prava Unije i stoga se odnosi na objektivnost kriterija i
usporedivost podataka upotrjebljenih za izracun neto troska obveza pruzanja univerzalne usluge s
obzirom na to da predvidljivost troskova proizlazi iz navedenih podataka.

44. Osim toga, prema misljenju Portugalske Republike, nacelo pravne sigurnosti treba razlikovati od
nacela transparentnosti. Komisijini argumenti odnose se prije svega na nacelo pravne sigurnosti i
nacelo zastite legitimnih ocekivanja. Naime, Komisijini bi argumenti doveli do pretpostavljanja
navodne retroaktivnosti izvanrednog doprinosa, §to nije u skladu s nacelom pravne sigurnosti.

45. Portugalska Republika, s jedne strane, istice da bi to znacilo da se davatelju univerzalne usluge ne
mogu nadoknaditi ve¢ nastali neto troskovi koje je Anacom provjerio i odobrio, iako je povrat tih
troskova predvidena nacionalnim propisom. S druge strane, Portugalska Republika naglasava da valja
razlikovati prividnu od stvarne retroaktivnosti odredene odredbe. U ovom slucaju, Zakon br. 35/2012
samo je prividno retroaktivan jer svoje ucinke proizvodi ovisno o godini revizije neto troska
univerzalne usluge, odnosno o razdoblju koje je uslijedilo nakon dana njegova stupanja na snagu.
Medutim, sudska praksa Suda izrazito je stroga u pogledu zastite ocekivanja pojedinaca u slucajevima
prividne retroaktivnosti'?, i to na nacin da operatori ne mogu imati bilo kakvo legitimno ocekivanje u
pogledu nacina financiranja neto troskova univerzalne usluge.

2. Ocjena

46. Komisija navodi da nacelo transparentnosti treba tumaciti s obzirom na nacelo pravne sigurnosti i
da prema tome prvo nacelo, osim obveze objave i stavljanja na raspolaganje podataka relevantnih za
izracun i podjelu neto troskova univerzalne usluge, obuhvaca i zahtjeve jasnoce, preciznosti i
predvidljivosti. Tako zamisljeno nacelo transparentnosti ne bi bilo postovano jer operatori, koji imaju
obvezu doprinosa financiranju tro$kova povezanih s univerzalnom uslugom, nisu mogli predvidjeti
opseg svojih obveza prije stvarnog uspostavljanja izvanrednog doprinosa Zakonom br. 35/2012.

47. Drugim rijecima, prema misljenju Komisije, mehanizam koji je uspostavila Portugalska Republika

protivi se nacelu transparentnosti jer, prije njegova provodenja, operatori nisu mogli predvidjeti opseg
svojih obveza koje ¢e iz tog mehanizma proizaci.

11 Presuda od 6. prosinca 2001., Komisija/Francuska (C-146/00, EU:C:2001:668, t. 48. i 49.)
12 Presuda od 29. lipnja 1999., Butterfly Music (C-60/98, EU:C:1999:333, t. 25.)

ECLIL:EU:C:2020:402 9



MISUENJE M. SzpUNARA — PrREDMET C-49/19
KoMmisya/PORTUGAL (FINANCIRANJE OBVEZA PRUZANJA UNIVERZALNE USLUGE)

48. Takvo rjesenje bi znacilo da bi nacelo transparentnosti bilo postovano samo ako su operatori mogli
znati, ¢ak i prije donosenja mehanizma podjele troskova obveza povezanih s univerzalnom uslugom,
koliki je opseg obveza koje proizlaze iz navedenog mehanizma, iako on jo$ nije donesen. Medutim,
treba utvrditi da to nije moguce.

49. U skladu s ¢lankom 13. stavkom 3. Direktive 2002/22, nacelo transparentnosti zapravo se moze
primijeniti tek od trenutka od kada mehanizam podjele troskova povezanih s univerzalnom uslugom
postoji. Stoga se ne moze utvrditi nepostojanje transparentnosti mehanizma koji jo$ nije donesen.

50. U tom pogledu nije vazno to da su troskovi koji se mehanizmom Zele nadoknaditi nastali prije
njegova donosenja, sve dok, jednom donesen, uspostavljeni izvanredni doprinos postuje nacelo
transparentnosti. Smatram da je to slucaj u ovom predmetu.

51. Naime, nacelo transparentnosti na koje se odnosi clanak 13. stavak 3. Direktive 2002/22, iako nije
jasno odredeno, pojasnjeno je u ¢lanku 14. navedene direktive. U tom smislu, nacelo transparentnosti
podrazumijeva da su pravila o podjeli troskova povezanih s univerzalnom uslugom i pojedinosti o
mehanizmu podjele tih troskova javno dostupni. Usto, u slucajevima kada je mehanizam podjele
troskova uspostavljen i stvarno funkcionira, predvidena je i obveza objave godi$njeg izvjes¢a u kojem
se navode troskovi obveza pruzanja univerzalne usluge, doprinosi predmetnih operatora te trzisne
pogodnosti koje ostvaruje davatelj univerzalne usluge. U tim okolnostima, nacelo transparentnosti
obuhvaca prvenstveno obvezu objavljivanja i stavljanje na raspolaganje javnosti podataka koji se
odnose na uspostavljanje i rad mehanizma podjele troskova povezanih s univerzalnom uslugom.

52. Sud je osim toga pojasnio da se navedenim zahtjevom objavljivanja i stavljanja na raspolaganje

javnosti informacija o nacinima provedbe mehanizma podjele troskova univerzalne usluge nastoji

»omoguciti operatorima [koji imaju obvezu doprinosa] da izracunaju svoje troskove i vjerojatne
: »13

prihode” .

53. U tom pogledu moram pojasniti da takav zahtjev, medutim, ne moze znaciti da operatori koji imaju
obvezu doprinosa mogu sa sigurno$¢u i precizno$¢u predvidjeti iznos njihova doprinosa. Naime, s
obzirom na to da se tocni iznosi neto tro$kova univerzalne usluge ne mogu znati prije nego $to ih
regulatorno tijelo izracuna, to¢ne iznose doprinosa nije ni moguce predvidjeti s preciznoséu. Za
postovanje nacela transparentnosti dovoljno je stoga da operatori poznaju nadine rada mehanizma
podjele neto troskova univerzalne usluge. Naime, jedino im poznavanje navedenih nacina omogucuje
da na razuman i vjerojatan, ali ne i nedvojbeno tocan nacin, odrede opseg doprinosa koji su duzni
platiti.

54. Medutim, napominjem da Zakon br. 35/2012 ne samo da predvida uvodenje izvanrednog
doprinosa nego i detaljno opisuje nacine njegove provedbe. Navedeni zakon tako pojasnjava uvjete
njegova pokretanja', financijske godine tijekom kojih taj doprinos mora biti pla¢en”, troskove koji se
njime Zele nadoknaditi kao i njegove najvise mogude iznose'®. Osim toga, navedeni zakon pojasnjava
to¢nu Anacomovu ulogu u odredivanju doprinositelja i iznos izvanrednog doprinosa kao i nacine
placanja kojih se operatori moraju pridrzavati’.

13 Presuda od 6. prosinca 2001., Komisija/Francuska (C-146/00, EU:C:2001:668, t. 48. i 49.). Naravno, to je pojasnjenje izneseno u pogledu
Direktive 97/33/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. lipnja 1997. o medusobnom povezivanju u telekomunikacijskom sektoru radi
osiguravanja univerzalne usluge i interoperabilnosti putem primjene nacela otvorenog pristupa (ONP) (SL 1997, L 199, str. 32.), koja je
stavljena izvan snage Direktivom 2002/21/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002. o zajednickom regulatornom okviru za
elektronicke komunikacijske mreze i usluge (Okvirna direktiva) (SL 2002., L 108, str. 33.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje
13., svezak 49., str. 25.), ali ¢ini mi se da je i dalje relevantno kada je rije¢ o univerzalnoj usluzi kako je uredena Direktivom 2002/22.

14 Clanak 17. Zakona br. 35/2012

15 Clanak 18. stavak 1. Zakona br. 35/2012

16 Clanak 18. stavci 5. i 6. Zakona br. 35/2012

17 Clanak 20. i ¢lanak 21. stavak 1. Zakona br. 35/2012
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55. Slijedom toga, smatram da je izvanredni doprinos koji je Portugalska Republika uspostavila
Zakonom br. 35/2012, u skladu s nacelom transparentnosti s obzirom na to da je navedena drzava
¢lanica objavila nacela podjele troskova povezanih s univerzalnom uslugom i potrebne pojedinosti u
vezi s radom mehanizma podjele. Usto, navedeni podaci zasigurno omogucuju operatorima koji imaju
obvezu doprinosa da od osnivanja mehanizma podjele u 2012. godini odrede opseg svojih obveza koje
proizlaze iz izvanrednog doprinosa, a koje ¢e morati ispuniti za 2013., 2014. i 2015. godinu.

56. Prema tome, nacin na koji Portugalska Republika provodi izvanredni doprinos predviden Zakonom
br. 35/2012 ne moze predstavljati povredu nacela transparentnosti.

B. Nacela minimalnog narusavanja trzista i proporcionalnosti

1. Argumenti stranaka

57. Prema mi$ljenju Komisije, mehanizam naknade predviden Zakonom br. 35/2012 ne moze se
smatrati uskladenim s nacelom minimalnog naru$avanja trzista. Kao prvo, nemoguce je da operatori
predvide navedene troskove niti da ih uzmu u obzir u svojem poslovanju za godine za koje se ti
troskovi potrazuju. Kao drugo, iznosi koji se financiraju znacajni su jer izvanredni doprinos predstavlja
3 % prihvatljivog prihoda svakog operatora i za svaku predmetnu godinu te se dodaje doprinosima koji
se obic¢no placaju za financiranje neto troskova univerzalne usluge koje snose operatori imenovani na
temelju postupka javnog natjecaja. Kao trece, izvanredni doprinos predstavlja vece opterecenje od
onoga koje se obi¢no ocekuje kada se u godisnji doprinos u obzir uzmu neto troskovi nastali u okviru
pruzanja univerzalne usluge tijekom istog razdoblja jer je utjecaj na prihod znatno smanjen pa
operatorima omogucuje raspodjelu financijskog opterecenja tijekom duzeg razdoblja.

58. Sto se ti¢e nacela proporcionalnosti, Komisija smatra da je ono povrijedeno jer operatori imaju
obvezu doprinosenja nadoknadivanju neto troskova poduzeca imenovanih na temelju postupka javnog
natjecaja, a istovremeno i placanja izvanrednog doprinosa. Navedena obveza dovodi do ,dvostrukog
doprinosa” ili barem do povecanja financijskih tro$kova koje operatori moraju snositi. Osim toga,
Komisija je tijekom rasprave naglasila da su iznosi izvanrednog doprinosa bili znacajni u usporedbi s,
medu ostalim, iznosom doprinosa za isto razdoblje u Spanjolskoj.

59. Sto se ti¢e nacela minimalnog narusavanja trzista, Portugalska Republika tvrdi da se ono, kako je
navedeno u uvodnoj izjavi 23. Direktive 2002/22, prije svega odnosi na nacin podjele troskova
davatelja univerzalne usluge, a kako bi se financijski utjecaj na krajnje korisnike sveo na najmanju
mogucu mjeru. Medutim, Komisija nije iznijela nijedan podatak na temelju kojeg bi se moglo
zakljuciti da financijski utjecaj na korisnike nije sveden na najmanju moguéu mjeru. Stovise, navodna
nepredvidljivost troskova za operatore, a na koju se Komisija poziva, ne ulazi u podruéje nacela
minimalnog narusavanja trzista.

60. Nadalje, Portugalska Republika osporava znacaj iznosa koji se trebaju financirati izvanrednim
doprinosom. Tvrdi da je gornja granica ukupnog iznosa doprinosa 3 % prihoda, pri ¢emu se
podrazumijeva da taj iznos podlijeze i drugim ograni¢enjima. Tocnije, iznos neto troskova koji se
trebaju nadoknaditi u svakom slucaju odgovara iznosu koji je Anacom na kraju odobrio. Osim toga,
izvanredni doprinos, koji za cilj ima povrat neto troskova davatelja univerzalne usluge, podijeljen je na
Cetiri godine, a vrijednost iz svake godine moze se platiti u razdoblju od pet godina.

61. Sto se tice nacela proporcionalnosti, Portugalska Republika istice da je — s obzirom na to da
navedeni izvanredni doprinos, s jedne strane, ima za cilj $to $irom raspodjelom naknade na najmanju
mogucéu mjeru svesti uplitanje u sektor, i da se, s druge strane, sastoji se od uspostavljanja ravnoteze
izmedu troskova i koristi u odnosu na cilj koji se Zeli posti¢i — to nacelo u potpunosti postovano jer je
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navedeni doprinos odgovarajuce sredstvo za postizanje cilja nuzne naknade neto troskova univerzalne
usluge. Kada je rije¢ o Komisijinu argumentu iznesenom na raspravi prema kojem su iznosi tog
doprinosa znacajni, Portugalska Republika dodaje da Komisija ne moze dovoditi u pitanje navedene
iznose, a da istodobno ne osporava nacin izracuna neto troskova koji koristi Anacom.

2. Ocjena

62. Najprije moram napomenuti da Komisijin argument prema kojem operatori nisu mogli predvidjeti
neto troskove koji bi se trebali nadoknaditi, po mojem misljenju nije relevantan za odlucivanje je li
mehanizam koji je uspostavila Portugalska Republika u skladu s nacelom minimalnog narusavanja
trzista.

63. To je nacelo, naime, navedeno u uvodnoj izjavi 23. Direktive 2002/22 na temelju koje ,minimum
narusavanja trziSta znaci da se doprinosi trebaju nadoknaditi na nacin koji §to je vise moguce
umanjuje utjecaj financijskog opterecenja krajnjih korisnika, na primjer tako da se doprinosi rasire $to
je vise moguce”. Pitanje jesu li operatori u svojem poslovanju mogli uzeti u obzir izvanredni doprinos
stoga je nevazno kada se radi o utvrdivanju utjecaja financijskog opterecenja koje proizlazi iz
navedenog doprinosa, a koje tereti krajnje korisnike.

64. Komisija iznosi i druge argumente koji se odnose, s jedne strane, na visinu predmetnih iznosa i, s
druge strane, na postojanje ,dvostrukog doprinosa” s obzirom na to da su operatori od 2013. godine
imali obvezu davanja doprinosa za financiranje troskova povezanih s univerzalnom uslugom za
razdoblje nakon postupka javnog natjecaja i obvezu plac¢anja izvanrednog doprinosa za troskove koje
je PTC imao prije postupka javnog natjecaja. Komisija navodi da ti elementi pokazuju, s jedne strane,
povredu nacela minimalnog narusavanja trzista i, s druge strane, povredu nacela proporcionalnosti.

65. Jako mi se navedeni argumenti zasigurno c¢ine relevantnijima od onih koji se odnose na
predvidljivost troskova, smatram da oni ipak nisu dovoljni za dokazivanje povrede ni nacela
minimalnog narusavanja trzista ni nacela proporcionalnosti.

66. Sto se ti¢e visine iznosa izvanrednog doprinosa, ¢lanak 18. stavak 5. Zakona br. 35/2012 doista
predvida da oni iznose 3 % prihvatljivog godi$njeg prihoda svakog subjekta koji ima obvezu doprinosa.
Medutim, clanak 18. stavak 6. navedenog zakona predvida i da iznos tog doprinosa koji svako poduzece
treba platiti nikada ne moze biti visi od vrijednosti koja bi nastala podjelom neto troskova davatelja
univerzalne usluge, a koje Anacom smatra prekomjernima.

67. lIako iznos izvanrednog doprinosa moze dose¢i 3 % prihvatljivog godi$njeg prihoda drustva
doprinositelja, ono ipak uvijek mora odgovarati iznosu neto troskova davatelja univerzalne usluge, a
koji je odobrio Anacom.

68. Medutim, treba utvrditi da Komisija ne osporava ni Anacomov nacin izracuna neto troskova ni
rezultat do kojeg je on dosao u odlukama koje se odnose na 2012., 2013. i 2014. godinu. Komisija,
dakle, ne dovodi u pitanje iznose neto troskova koji se izvanrednim doprinosom zele nadoknaditi, a
kojima on mora to¢no odgovarati.

69. Slijedom toga, sama cinjenica da su iznosi navedenog doprinosa znacajni ne upucuje na to da je on
sam po sebi nerazmjeran ili da ne postuje nacelo minimalnog narusavanja trzista. S obzirom na to da
navedeni doprinos toc¢no odgovara iznosu neto troskova koje snosi davatelj univerzalne usluge, a ciji
izracun Komisija nije dovela u pitanje, ¢ini mi se da je ograni¢en na ono §to je potrebno za postizanje
cilia naknade troskova povezanih s univerzalnom uslugom te da je pogodan za svodenje utjecaja
financijskog opterecenja na najmanju mogucu mjeru.
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70. Sto se ti¢e postojanja dvostrukog doprinosa koji tereti operatore koji imaju obvezu doprinosa kako
za financiranje tro$kova nastalih nakon postupka javnog natjecaja tako i za financiranje PTC-ovih
troskova kad je on bio jedini davatelj univerzalne usluge, takvo postojanje podrazumijeva, kao sto je to
navela Komisija, povecanje financijskih opterec¢enja operatord. Takvo povecanje proizlazi takoder iz
¢injenice da su operatori duzni nadoknaditi viSegodi$nje neto troskove u samo jednoj godini .

71. Medutim, mislim da se takav element sam po sebi ne moze okarakterizirati kao povreda nacela
minimalnog narus$avanja trzista ili nacela proporcionalnosti. Najprije, doprinos za naknadu troskova
davatelja univerzalne usluge operatorima koji mu podlijezu uvijek predstavlja vece financijsko
optereCenje nego kada takve naknade nema. S obzirom na to da je takvo povecanje financijskog
opterecenja koje tereti operatore koji mu podlijezu svojstveno upravo mehanizmu naknade troskova
pruzanja univerzalne usluge, smatram da samo taj element nije dovoljan za utvrdivanje povrede nacela
minimalnog narusavanja trzista i proporcionalnosti.

72. Nadalje, s obzirom na to da iznos izvanrednog doprinosa to¢no odgovara troskovima davatelja
univerzalne usluge, treba utvrditi da je navedeni iznos ogranicen na ono S$to je krajnje nuzno za
postizanje cilja naknade neto troskova univerzalne usluge. Mislim da se u tim okolnostima ne moze
smatrati da navedeni doprinos dovodi do nerazmjernog financijskog opterec¢enja za operatore koji mu
podlijezu, ¢ak i ako se navedeni doprinos odnosi na vise financijskih godina ili podrazumijeva dvostruki
doprinos.

73. Osim toga, kao $to to istice Portugalska Republika, operatori koji imaju obvezu izvanrednog
doprinosa imaju pogodnosti pri placanju tog doprinosa. Toc¢nije, iz clanka 20. stavka 4. Zakona
br. 35/2012 proizlazi da se placanje navedenog doprinosa za svaku godinu moze rasporediti na
razdoblje od pet godina. Navedena moguénost omogucuje tako operatorima da prilagode financijsko
opterecenje koje moraju snositi radi placanja navedenog doprinosa na nacin da, koliko je to moguce,
smanje njegov utjecaj. Cini mi se da takvo uredenje osigurava, s jedne strane, minimalan uéinak
financijskog opterecenja na krajnje korisnike te, s druge strane i opcenitije, razmjernost tog doprinosa.

74. Naposljetku, kao sto to tvrdi Portugalska Republika, smanjivanje utjecaja financijskog opterecenja
za krajnje korisnike na najmanju mogucu mjeru i razmjernost izvanrednog doprinosa proizlaze i iz
¢injenice da su operatori koji imaju obvezu tog doprinosa oni operatori ciji je prihod veéi od 1%
godi$njeg prihoda sektora, ukljucujudi i davatelja univerzalne usluge. Raspodjela navedenog doprinosa
medu operatorima tako je najSira moguca i pogodna je za smanjivanje na najmanju mogucu mjeru
njegova utjecaja na krajnje korisnike.

75. U svakom slucaju, Komisijino bi stajaliste podrazumijevalo da se mehanizam podjele troskova
univerzalne usluge moze provesti samo pod uvjetom da su doprinosi operatora izracunani na temelju
troskova koji su davatelju univerzalne usluge nastali tijekom samo jedne godine.

76. Medutim, moram istaknuti da nista u tekstu Direktive 2002/22 ne obvezuje drzave clanice da
odaberu naknadu na godi$njoj razini. Iz Sutnje zakonodavca Unije ne moze se izvesti zaklju¢ak o
to¢nim nacinima provedbe mehanizama naknade troskova univerzalne usluge. Budu¢i da namjera
zakonodavca Unije nije bila nametnuti takve uvjete, mislim da se mehanizam naknade troskova
univerzalne usluge ne moze smatrati nerazmjernim ili kao da ne postuje nacelo minimalnog
narusavanja trzista, samo zato §to se ne provodi na godis$njoj razini.

77. U tim okolnostima, smatram da nacin na koji Portugalska Republika provodi izvanredni doprinos
predviden Zakonom br. 35/2012 ne predstavlja povredu nacela minimalnog narusavanja trzista ni
nacela proporcionalnosti.

18 Vidjeti tocku 29. ovog misljenja.
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C. Nacelo nediskriminacije

1. Argumenti stranaka

78. Prema misljenju Komisije, nacelo nediskriminacije zahtijeva da se u obzir uzme samo prihod
operatora koji su bili prisutni na trziStu u trenutku nastanka neto troskova. Zakon br. 35/2012
primjenjuje se medutim na sve operatore koji su bili prisutni na trzistu izmedu 2013. i 2015. godine,
odnosno na operatore koji nisu bili prisutni na trzistu izmedu 2007. i 2012. Komisija takoder smatra
da navedeni operatori imaju i obvezu doprinosa svojim prihodima ostvarenima tijekom financijskih
godina koje su razlicite od onih tijekom kojih su nastali neto troskovi i da su stoga predmet
diskriminacije.

79. Portugalska Republika najprije istice da Komisijin argument prema kojemu samo operatori prisutni
na trzistu u trenutku nastanka troskova trebaju placati doprinose u kompenzacijski fond, i to na
temelju prihoda ostvarenih u godini nastanka troskova, dovodi do davanja prednosti operatorima koje
ne terete troskovi univerzalne usluge te rezultira diskriminacijom davatelja univerzalne usluge.

80. Nadalje, Portugalska Republika tvrdi da, iako je struktura trzista bila drugacija tijekom 2013. i
2007. godine, to ipak ne znaci da operatori koji su bili prisutni na trzistu 2013. godine nisu bili ve¢
prisutni i prije. U tom pogledu Portugalska Republika zastupa stajaliste prema kojemu pojam
»poduzece” treba tumaciti u funkcionalnom smislu, $to ¢e omoguditi da se prevladaju promjene u
unutarnjoj strukturi operatora kada izmedu njih postoji gospodarska jedinica ili gospodarski nadzor.

81. Naposljetku, Portugalska Republika istice da Komisijin argument ne uzima u obzir ¢injenicu da su
nacini izracuna neto troskova dug i slozen postupak koji se pokre¢e samo na zahtjev davatelja
univerzalne usluge, pa razlika izmedu razdoblja nastanka neto troskova i razdoblja u kojem oni trebaju
biti nadoknadeni ne moze biti znak diskriminacije.

2. Ocjena

82. Prema misljenju Komisije, navodna povreda nacela nediskriminacije proizlazi iz primjene Zakona
br. 35/2012 i iz izvanrednog doprinosa poduzeca koja nisu bila prisutna na trzistu u trenutku nastanka
troskova univerzalne usluge, koji su predmet naknade.

83. Podsjecam na to da prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda diskriminacija moze nastati samo kod
primjene razli¢itih pravila na usporedive situacije ili primjene istog pravila na razli¢ite situacije®.
Primjena izvanrednog doprinosa na drustva koja nisu bila prisutna na trzistu u trenutku nastanka
troskova koji se zele nadoknaditi teoretski, dakle, moze rezultirati diskriminacijom.

84. Medutim, ne mislim da je to slu¢aj u ovom predmetu. Suprotno onomu sto tvrdi Komisija,
misljenja sam da promjene na trzistu operatora telekomunikacija do kojih je doslo izmedu 2007. i
2012. godine nisu ukljucivale pojavu na trzistu novih drustava za koje se moze smatrati da nisu bila
prisutna u trenutku nastanka troskova univerzalne usluge koji su predmet izvanrednog doprinosa, i to
iz sljedecih razloga.

85. Kao prvo, kako iz odgovora na tuzbu Portugalske Republike tako i iz ocitovanja koja je Komisija
iznijela na raspravi proizlazi da su se restrukturiranja na trzistu telekomunikacijskih operatora
sastojala od restrukturiranja unutar drustava i medu njima. Nova drustva, koja Komisija navodi,
zapravo su nastala spajanjem drustava koja su ve¢ djelovala na tom trzistu.

19 Presude od 13. studenoga 1984., Racke (283/83, EU:C:1984:344, t. 7.); od 2. travnja 2009., Bouygues i Bouygues Télécom/Komisija (C-431/07 P,
EU:C:2009:223, t. 114.) i od 19. studenoga 2015. Hirvonen (C-632/13, EU:C:2015:765, t. 30.)
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86. Drustva koja su nastala navedenim spajanjima osiguravaju pravni kontinuitet prava i obveza
drustava koja su predmet tih spajanja. Naime, tim postupcima spajanja prenosi se imovina potonjih
drustava, odnosno sva njihova imovina i obveze. Opcenitije, takvim se postupkom ne mogu zamrznuti
prava i obveze drustva koje je bilo predmet spajanja u trenutku u kojem se ono dogada jer se navedena
prava i obveze mijenjaju ovisno o gospodarskim i pravnim okolnostima.

87. U tom se kontekstu jedino postavlja pitanje nalazi li se medu prenesenim obvezama i obveza
izvanrednog doprinosa predvidena Zakonom br. 35/2012 koju su imala drustva koja su bila predmet
navedenih spajanja u slucaju nepostojanja restrukturiranja.

88. Smatram da je upravo to slucaj. Naime, nikakav razlog ne opravdava da se iz prenesenih obveza
iskljuci obveza doprino$enja nadoknadivanju troskova univerzalne usluge. Takvim bi se iskljucenjem
omogucilo drustvu da svakim postupkom restrukturiranja izbjegne svoju obvezu davanja doprinosa u
kompenzacijski fond za tro$kove povezane s univerzalnom uslugom i time onemogudi primjenu
Direktive 2002/22. U tom bi slucaju restrukturiranje djelovalo kao razlog za ukidanje obveza
doprinosa za financiranje univerzalne usluge i do njega bi moglo do¢i samo u tu svrhu.

89. U tim se okolnostima ne moze smatrati da je restrukturiranje na trzistu telekomunikacijskih
operatora dovelo do pojave novih drustava na trzistu koja u slucaju nepostojanja restrukturiranja ne bi
bila duzna placati izvanredni doprinos i koja bi bila diskriminirana zbog obveze doprinosa za
financiranje univerzalne usluge.

90. Kao drugo, suprotno onomu $to je Komisija tvrdila na raspravi, promjene u vlasnickoj strukturi ili
stjecanje vlasnickih udjela novih ulagaca koje im omogucuje stjecanje kapitala telekomunikacijskih
operatora nije dovoljno da bi se ta drustva mogla smatrati novima na trzistu. Ponavljam, takva bi
situacija podrazumijevala da su sve promjene u kapitalu drustva razlog za ukidanje njegovih obveza i
time bi se onemogucila primjena Direktive 2002/22.

91. Navedeni zakljucak ne moze biti doveden u pitanje Komisijinim argumentom iznesenim na
raspravi prema kojemu se svaka odluka o ulaganju temelji na situaciji u kojoj se drustvo nalazi u
trenutku ulaganja. U tom pogledu, $to se tice ulaganja koja prethode Zakonu br. 35/2012, Komisija
smatra da ulagaci nisu mogli predvidjeti obvezu doprinosa za financiranje troskova univerzalne usluge
za razdoblje od 2007. do 2012. godine. S jedne strane, napominjem da je moguc¢nost mehanizma
doprinosa za financiranje troskova univerzalne usluge postojala od donosenja Zakona br. 5/2004 i
stoga je operatori nisu mogli zanemariti. S druge strane i u svakom slucaju, da je navedeni argument
utemeljen, a nije, on ne bi predstavljao povredu nacela nediskriminacije prema predmetnim drustvima,
nego povredu nacela zastite legitimnih ocekivanja ulagaca, na $to se Komisija uostalom nije ni pozvala.

92. U tim okolnostima smatram da nacin na koji Portugalska Republika provodi izvanredni doprinos
predviden Zakonom br. 35/2012 ne predstavlja povredu nacela nediskriminacije.

V. Zakljucak

93. S obzirom na sva prethodna razmatranja, predlazem Sudu da odbije ovu tuzbu. U skladu s
¢lankom 138. stavkom 1. Poslovnika Suda, Europskoj komisiji treba naloziti snosenje troskova.
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