g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Tiende Afdeling)

30. april 2020*

»Preejudiciel foreleeggelse — feelles regler for det indre marked for naturgas — direktiv 2009/73/EF —
artikel 3, stk. 1-3, og artikel 41, stk. 16 — offentlige serviceforpligtelser — forpligtelser til oplagring af
naturgas med henblik pa at opretholde gasforsyningssikkerheden og sikre regelmsessig forsyning —
national lovgivning, ifelge hvilken den finansielle byrde, som er forbundet med de offentlige
serviceforpligtelser, der er palagt naturgasvirksomhederne, veeltes over pa kunderne — betingelser —
en national regulerende myndigheds vedtagelse af en retsakt, som paleegger en offentlig
serviceforpligtelse — procedure — artikel 36 og 38 i Den Europeeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder«

I sag C-5/19,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Varhoven
administrativen sad (eoverste domstol i forvaltningsretlige sager, Bulgarien) ved afgorelse af
19. december 2018, indgéet til Domstolen den 4. januar 2019, i sagen
»Overgas Mrezhi« AD,
»Balgarska gazova asotsiatsia«
mod
Komisia za energiyno i vodno regulirane,
procesdeltager:
Prokuratura na Republika Bulgaria,
har
DOMSTOLEN (Tiende Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, L. Jarukaitis (refererende dommer), og dommerne E. Juhdsz og M.
Ilesic,

generaladvokat: G. Pitruzzella,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

* Processprog: bulgarsk.

DA
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efter at der er afgivet indleg af:

— »Overgas Mrezhi« AD ved S. Dimitrov,

— »Balgarska gazova asotsiatsia« ved P. Pavlov,

— Komisia za energiyno i vodno regulirane ved I. Ivanov,

— den bulgarske regering ved E. Petranova og T. Mitova, som befuldmaegtigede,
— Europa-Kommissionen ved O. Beynet og Y. Marinova, som befuldmeegtigede,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pademmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 36 og 38 i Den Europeiske
Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«) samt artikel 3 i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/73/EF af 13. juli 2009 om feelles regler for det indre
marked for naturgas og om opheevelse af direktiv 2003/55/EF (EUT 2009, L 211, s. 94).

Denne anmodning er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem »Overgas Mrezhi« AD, et
aktieselskab efter bulgarsk ret, og »Balgarska gazova asotsiatsia«, en nonprofitorganisation, mod
Komisia za energiyno i vodno regulirane (statslig kommission til regulering af energi og vand,
Bulgarien) (herefter »reguleringskommissionen«) vedrerende lovligheden af bestemmelser vedtaget af
sidstnaevnte kommission, i henhold til hvilke den finansielle byrde, der er forbundet med offentlige

serviceforpligtelser, som er pélagt energivirksomhederne, skal beeres af kunderne, der kan veere
enkeltpersoner.

Retsforskrifter

EU-retten

Chartret om grundlceggende rettigheder

Chartrets artikel 36 med overskriften »Adgang til tjenesteydelser af almen ekonomisk interesse«
bestemmer folgende:

»Unionen anerkender og respekterer adgangen til tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, som
fastsat i national lovgivning og praksis, i overensstemmelse med traktaterne med det formal at fremme
social og territorial samherighed i Unionen.«

Chartrets artikel 38 med overskriften »Forbrugerbeskyttelse« har folgende ordlyd:

»Der sikres et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau i Unionens politikker.«
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Direktiv 2009/73
22., 44., og 47.-49. betragtning til direktiv 2009/73 har folgende ordlyd:

»(22) Energiforsyningssikkerhed er af stor betydning for den offentlige sikkerhed og heenger derfor teet
sammen med et velfungerende indre marked for gas og integreringen af de isolerede
gasmarkeder i medlemsstaterne. |...]

[...]

(44) Overholdelse af kravene til offentlig service er et grundleeggende krav i dette direktiv, og det er
vigtigt, at der i direktivet opstilles felles minimumsstandarder, som alle medlemsstater skal
overholde, og hvormed der tages hensyn til malseetningerne om forbrugerbeskyttelse,
forsyningssikkerhed, miljobeskyttelse og ensartede konkurrenceniveauer i alle medlemsstater. Det
er vigtigt, at kravene til offentlig service kan fortolkes nationalt pa baggrund af nationale forhold,
idet det forudseettes, at [EU-]lovgivningen overholdes.

(47) Kravene til offentlig service og de felles mindstenormer, der folger af dem, ma styrkes yderligere
for at sikre, at alle forbrugere, navnlig de sarbare, far gavn af konkurrencen og rimelige priser.
Kravene til offentlig service bor fastsettes pa nationalt plan under hensyntagen til de nationale
forhold; medlemsstaterne ber dog respektere [EU-]retten. Unionsborgerne og, nar
medlemsstaterne anser det for hensigtsmaessigt, sma virksomheder ber kunne gives
forsyningspligtgarantier, iseer med hensyn til forsyningssikkerhed og rimelige tariffer. [...]
Forbrugerne ber saledes have adgang til deres forbrugsdata og associerede priser og
serviceomkostninger, s& de kan opfordre konkurrerende virksomheder til at give et tilbud pa
grundlag af disse data [...]

(48) Dette direktiv ber fokusere pa forbrugernes interesser, og tjenesteydelsernes kvalitet ber veere en
central del af naturgasvirksomhedernes ansvar. Det er ngdvendigt at styrke og sikre forbrugernes
eksisterende  rettigheder, og dette ber indebere oget gennemsigtighed. [...]
Forbrugerrettighederne ber handheeves af medlemsstaterne eller, nar en medlemsstat har fastsat
dette, de regulerende myndigheder.

(49) Forbrugerne ber rade over klare og forstaelige oplysninger om deres rettigheder inden for
energisektoren. [...]J«

Direktivets artikel 2 indeholder folgende definitioner:

»I dette direktiv forstas ved:

1. »naturgasvirksomhed«: enhver fysisk eller juridisk person, der driver mindst en af folgende former
for virksomhed: produktion, transmission, distribution, forsyning, keb eller oplagring af naturgas,

herunder LNG, og som er ansvarlig for de kommercielle, tekniske og/eller vedligeholdelsesmeessige
opgaver i forbindelse med disse aktiviteter, men som ikke er endelig kunde

[...]

5. »distribution«: transport af naturgas gennem lokale eller regionale ledningsnet med henblik pa
levering af naturgas til kunder, men ikke forsyning

[...]
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7. »forsyning«: salg, herunder videresalg, af naturgas, herunder af LNG, til kunder

[...]

24. »kunde«: en grossist eller endelig kunde, der kober naturgas, samt en naturgasvirksomhed, der
keber naturgas

[...]«

Dette direktivs artikel 3 med overskriften »Offentlige serviceforpligtelser og forbrugerbeskyttelse«
fastseetter folgende i stk. 1-3:

»1. Medlemsstaterne paser pa grundlag af deres institutionelle opbygning og under beherig iagttagelse
af subsidiaritetsprincippet, at naturgasselskaber drives efter dette direktivs principper, jf. dog stk. 2,
med henblik pa at etablere et konkurrencebaseret, sikkert og miljomeessigt beeredygtigt
naturgasmarked. De afstir fra at forskelsbehandle disse selskaber for s& vidt angar savel rettigheder
som forpligtelser.

2. Medlemsstaterne kan under fuld iagttagelse af de relevante bestemmelser i traktaten, seerlig artikel
[106], ud fra almindelig okonomisk interesse paleegge virksomheder i gassektoren offentlige
serviceforpligtelser, som kan omfatte leveringernes sikkerhed, herunder forsyningssikkerhed,
regelmeessighed, kvalitet og pris samt miljgbeskyttelse, herunder energieffektivitet, energi fra
vedvarende energikilder og klimabeskyttelse. Disse forpligtelser skal veere klart definerede, og de skal
veere gennemsigtige, ikke-diskriminerende og kontrollerbare, og de skal sikre naturgasvirksomheder i
[EU] lige adgang til de nationale forbrugere. I relation til forsyningssikkerhed, energieffektivitet [og]
eftersporgselsstyring [...] kan medlemsstaterne indfere langtidsplanleegning, idet de tager hensyn til, at
tredjeparter eventuelt onsker at fi adgang til systemet.

3. Medlemsstaterne treeffer passende foranstaltninger til at beskytte de endelige kunder og sikrer iseer,
at der er passende sikkerhedsforanstaltninger, der beskytter sarbare kunder. I den forbindelse
fastleegger hver medlemsstat en definition af begrebet sarbare kunder, som kan henvise til
energifattigdom og bl.a. til forbuddet mod afbrydelser af forsyning for disse kunder i kritiske perioder.
Medlemsstaterne sikrer, at de rettigheder og forpligtelser, der er knyttet til sarbare kunder, gores
geeldende. [...] De sikrer et hojt forbrugerbeskyttelsesniveau, iseer for s vidt angar gennemsigtighed i
kontraktbetingelser og -vilkar, almindelig information og ordninger for bileeggelse af tvister. [...]«

Dette direktivs artikel 39 og 41, som er indeholdt i dets kapitel VIII, vedrorer de nationale regulerende
myndigheder. Det fremgar af artikel 39, stk. 1, at »[h]ver medlemsstat udpeger en enkelt national
regulerende myndighed pa nationalt plan«. Hvad angar direktivets artikel 41 med overskriften »Den
regulerende myndigheds opgaver og befgjelser« bestemmes folgende i denne artikels stk. 1 og 16:

»1. Den regulerende myndighed har folgende opgaver:

a) at fastsette eller godkende transmissions- eller distributionstariffer eller deres metoder i
overensstemmelse med gennemsigtige kriterier

[...]

16. De regulerende myndigheder skal fuldt ud begrunde deres afggorelser med henblik pa
domstolskontrol.  Afgerelserne skal gores offentligt tilgeengelige, samtidig med at de
forretningsmeessigt folsomme oplysninger behandles fortroligt.«
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Forordning (EU) nr. 994/2010

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 994/2010 af 20. oktober 2010 om foranstaltninger
til opretholdelse af naturgasforsyningssikkerheden og ophseevelse af Radets direktiv 2004/67/EF (EUT
2010, L 295, s. 1) blev opheevet ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2017/1938 af
25. oktober 2017 om foranstaltninger til opretholdelse af gasforsyningssikkerheden og opheevelse af
forordning (EU) nr. 994/2010 (EUT 2017, L 280, s. 1) i det veesentlige med virkning fra den
1. november 2017.

Artikel 4 i forordning nr. 994/2010 havde overskriften »Opstilling af en forebyggende handlingsplan og
en nedplan«. Artikel 4, stk. 1 fastsatte, at hver enkelt medlemsstats kompetente myndighed opstiller, jf.
dog stk. 10, pa nationalt plan efter hering af naturgasvirksomhederne, de relevante organisationer, som
repreesenterer private og industrielle gaskunders interesser, og den nationale regulerende myndighed,
for sa vidt som denne ikke er den kompetente myndighed, en nedplan med foranstaltninger, som skal
treeffes for at eliminere eller afbede konsekvenserne af en afbrydelse af gasforsyningen i
overensstemmelse med denne forordnings artikel 10. Denne artikel 10 preeciserede i det veesentlige de
kriterier, hvorefter nationale nedplaner skulle opstilles, samt deres maélseetninger, indhold og den
procedure, hvorefter de skal vedtages.

Bulgarsk ret

Lov om normative retsakter
Zakon za normativnite aktove (lov om normative retsakter) af 3. april 1973 (DV nr. 27 af 3.4.1973) i

den affattelse, der finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen (herefter »lov om normative retsakter«),
fastseetter folgende i artikel 26:

»(1) Udkastet til en normativ retsakt affattes under overholdelse af principperne om nedvendighed,
begrundelse, forudsigelighed, gennemsigtighed, sammenheeng, subsidiaritet, proportionalitet og
stabilitet.

(2) I forbindelse med udarbejdelsen af et udkast til en normativ retsakt gennemfores offentlige
heringer med borgere og juridiske personer.

(3) For den kompetente myndigheds fremleeggelse af et udkast til en normativ retsakt eller vedtagelse
af samme offentliggor koncipisten udkastet pd den pageldende institutions websted ledsaget af en
begrundelse [...]

[...]«

Den neevnte lovs artikel 28 har felgende ordlyd:

»(1) Udkastet til en normativ retsakt ledsaget af en begrundelse [...] skal foreleegges den regulerende
myndighed til vurdering og afgorelse.

(2) Begrundelsen [...] indeholder:

[...]

5. en analyse af foreneligheden med EU-retten.«
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Den neaevnte lovs § 5 bestemmer folgende i overgangs- og slutbestemmelserne:

»Medmindre andet er fastsat ved denne lov, finder denne lov anvendelse pa alle normative retsakter,
der er vedtaget af de myndigheder, som er oprettet i henhold til forfatningen. For de gvrige normative
retsakter finder artikel 2, 9-16, 34-46 og 51 i denne lov tilsvarende anvendelse.«

Energiloven

Zakon za energetikata (energiloven) af 9. december 2003 (DV nr. 107 af 9.12.2003) i den affattelse, der
finder anvendelse péa tvisten i hovedsagen (herefter »energiloven«), fastseetter i artikel 10, stk. 1, at
reguleringen af virksomhed p& omradet for energi, spildevandsafledning og vandforsyning varetages af
reguleringskommissionen, og i artikel 21, stk. 1, nr. 8, at denne kommission regulerer priserne i de
tilfeelde, der er omhandlet i denne lov.

Den neevnte lovs artikel 30 fastseetter:

»(1) Felgende priser er underlagt [reguleringskommissionens] regulering:

[...]

14. regulering og opbevaring af naturgas i et lagringsanleeg

[...]

(2) Priser for energi, naturgas og tjenesteydelser, der leveres af energivirksomheder, reguleres ikke af
[reguleringskommissionen], safremt denne kommission konstaterer, at der foreligger en konkurrence,
som giver den relevante virksomhed i energisektoren mulighed for aftalefrihed med hensyn til prisen
pa markedsvilkar.

[...]«
Den samme lovs artikel 31 bestemmer:

»Ved udovelsen af dens prisreguleringsbefgjelser folger [reguleringskommissionen] ud over de i
artikel 23 og 24 omhandlede principper folgende principper:

1. Priserne skal veere ikke-diskriminerende, baseres pa objektive kriterier og fastseettes pa gennemsigtig
vis.2. Energivirksomhedernes tariffer skal kompensere for disse virksomheders gkonomisk begrundede
omkostninger, herunder omkostninger til:

[...]

b) opretholdelse af reserver og ved lov pakreevet kapacitet for at sikre en palidelig forsyning af
kunderne

[...]

3. Ud over de i nr. 2 omhandlede omkostninger kan priserne ligeledes omfatte irreversible
omkostninger, der er forbundet med overgangen til et konkurrencepreget energimarked, og
omkostninger til opfyldelse af offentlige serviceforpligtelser, der er forbundet med
forsyningssikkerheden, herunder til beskyttelse af anleg, som udger strategiske infrastrukturer i
energisektoren.
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4. Priserne skal sikre en gkonomisk rimelig sats for forrentning af kapitalen.

5. De priser, der anvendes pa forskellige kundegrupper, skal svare til disse kunders omkostninger for
energi- og naturgasforsyning.

6. Priserne indeholder ikke nogen krydssubsidiering. [...]

[...]«
Energilovens artikel 35 preeciserer folgende:

»(1) Energivirksomheder kan ansgge om kompensation for omkostninger, der folger af opfyldelsen af
de offentlige serviceforpligtelser, som er palagt dem, herunder omkostninger vedrgrende
forsyningssikkerhed [...]

[...]

(3) De enheder, der er neevnt i stk. 1, indgiver regelmeessigt en ansegning til
[reguleringskommissionen] om kompensation for de tilsvarende omkostninger. Ansggningen skal
vedleegges bevis for begrundelsen for og sterrelsen af disse omkostninger.

(4) [Reguleringskommissionen] fastseetter belgbet for kompensationen for hver virksomhed og det
samlede kompensationsbelgb for den pageldende periode.

(5) Fremgangsmaden for kompensationen for omkostninger, der folger af opfyldelsen af offentlige
serviceforpligtelser, fastleegges efter en metode, der vedtages af [reguleringskommissionen] med
henblik pa en gennemsigtig fordeling af disse omkostninger blandt alle de endelige kunder, herunder
importerer af elektricitet, som er tilsluttet elektricitetssystemet, transmissionssystemoperategren og
distributionssystemoperaterer, og/eller denne fremgangsméade fastsettes pa en anden made som
fastsat ved lov.«

Denne lovs artikel 36 fastseetter folgende i stk. 1 og 3:

»(1) De priser, som skal reguleres, fastseettes af energivirksomhederne i overensstemmelse med
kravene i neerveerende lov og de i stk. 3 neevnte bekendtgerelser. De instrukser, som afgives af
[reguleringskommissionen] om fastseettelsen af priserne, er bindende for energivirksomhederne.

[...]

(3) Metoderne til regulering af priserne, hvordan de skal dannes, fastsettes eller eendres,
fremgangsmaden for indgivelse af oplysninger, pristilbud og godkendelse af priserne [...] fastseettes i
bekendtgorelser, der vedtages af [reguleringskommissionen], og som vedrerer elektricitet, termisk
energi og naturgas.«

Folgende fremgér af den neevnte lovs artikel 69:

»Energivirksomhederne er forpligtet til at udove deres virksomhed i offentlighedens og de individuelle
kunders interesse i overensstemmelse med kravene i neerveerende lov og de gvrige normative retsakter
ved at sikre forsyningssikkerheden, herunder beskyttelse af anleeg, som udger strategiske
infrastrukturer i energisektoren, kontinuerlig tilforsel og kvaliteten af elektricitet, termisk energi og
naturgas [...]«
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Den samme lovs artikel 70 fastseetter:

»(1) Energiministeren kan paleegge energivirksomhederne yderligere offentlige serviceforpligtelser.

(2) De i stk. 1 omhandlede yderligere forpligtelser palsegges, sifremt de vedrorer

1. kontinuerlig forsyning af elektricitet, termisk energi og naturgas

[...]

(3) De i stk. 1 omhandlede yderligere forpligtelser paleegges ved bekendtgerelse, hvori der henvises til
1. den person, som er palagt forpligtelsen

2. indholdet af forpligtelsen

3. fristen og betingelserne for opfyldelsen af forpligtelsen

4. Andre betingelser.

(4) De yderligere omkostninger, der patages af energivirksomhederne i overensstemmelse med stk. 3,
kan sidestilles med de i artikel 35 omhandlede omkostninger.«

Bekendtgorelse nr. 2/2013

Naredba no 2 za regulirane na tsenite na prirodnia gaz (bekendtgorelse nr. 2 om regulering af priser pa
naturgas) af 19. marts 2013 (DV nr. 33 af 5.4.2013) blev vedtaget pa grundlag af artikel 36, stk. 3, i
energiloven, og bekendtgorelsen blev i den affattelse, der finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen,
senest endret og suppleret i en bekendtgorelse offentliggjort i DV nr. 105 af 30. december 2016
(herefter »bekendtgerelse nr. 2/2013«).

Det bestemmes i artikel 1, nr. 2, i bekendtgerelse nr. 2/2013, at i denne bekendtgorelse »fastseettes
metoden til kompensation for de af energivirksomhedernes omkostninger, der er forbundet med
offentlige serviceforpligtelser, der er palagt dem i medfer af energiloven«.

Bekendtgorelsens artikel 11 bestemmer:

»(1) De af [reguleringskommissionen] overtagne omkostninger, som energivirksomhederne har atholdt
som folge af offentlige serviceforpligtelser, der er palagt dem, kompenseres pa en ikke-diskriminerende
og gennemsigtig made gennem de priser, som alle kunderne betaler.

(2) De af [reguleringskommissionen] overtagne samlede ombkostninger, som er forbundet med
offentlige serviceforpligtelser, integreres i transportvirksomhedens nedvendige érlige indkomst.

(3) De i stk. 2 omhandlede omkostninger tilbagebetales af hver forbruger af naturgas i form af en
brekdel af leveringsprisen pa baggrund af det malte forbrug, og de identificeres som en seerskilt
angivet faktureringspost i forhold til transportprisen pa gasforsyningsnettet, hvilken pris fastseettes
eller bestemmes efter metoden i artikel 2, nr. 3.

(4) Fremgangsmaden for kompensation for de omkostninger, som de pageldende energivirksomheder
har atholdt som folge af de offentlige serviceforpligtelser, der er palagt dem, og den ordning, hvorved
disse ombkostninger tilbagebetales de energivirksomheder, som har afholdt dem, fastleegges i en
metode, som fastseettes af [reguleringskommissionen].«
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Samme bekendtgerelses artikel 11a har folgende ordlyd:

»(1) Safremt mere end én energivirksomhed paleegges en offentlig serviceforpligtelse, tilbagebetales de
omkostninger, der folger af opfyldelsen af denne forpligtelse, de pageeldende energivirksomheder
forholdsmeessigt i forhold til den del af den forpligtelse, som de er blevet palagt, gennem de priser,
som betales af deres kunder.

(2) I de i stk. 1 omhandlede tilfeelde identificeres de af [reguleringskommissionen] overtagne
omkostninger som en serskilt angivet faktureringspost i forhold til den af den pageldende
energivirksomhed fastsatte faktureringspost, og de tilbagebetales energivirksomheden af dens kunder
og/eller de slutleveranderer af naturgas, som de har indgaet en leveringskontrakt med pa baggrund af
det malte forbrug.

(3) Den i stk. 2 omhandlede seerskilte faktureringspost fastleegges pa grundlag af et begrundet skeon
over de omkostninger, der folger af opfyldelsen af den offentlige serviceforpligtelse for det pageeldende
ar, og de forelgbige maengder af naturgas, som er blevet bestilt for dette ar.

(4) Safremt energivirksomheden har mere end en betalingsperiode i labet af det i stk. 3 omhandlede ér,
korrigeres den i stk. 2 omhandlede seerskilte faktureringspost for hver betalingsperiode pa grundlag af
forskellen mellem de skennede og de faktisk afholdte omkostninger i lgbet af den foregaende
betalingsperiode i henhold til den offentlige serviceforpligtelse.«

Metodikken for Bulgartransgaz’ priser

Folgende preeciseres i artikel 17 i metodikken til fastseettelse af priser for adgang til og transmission af
naturgas via de net, der ejes af »Bulgartransgaz« EAD, i den affattelse, der finder anvendelse pa tvisten
i hovedsagen (DV nr. 76 af 30.9.2016) (herefter »metodikken for Bulgartransgaz’ priser«):

»(1) Ombkostninger, der pélegber direkte for det for bekendtgerelsesperioden relevante ar, fastseettes
hvert ar og indeholder folgende elementer:

1. omkostninger til opfyldelse af offentlige serviceforpligtelser, herunder offentlige serviceforpligtelser,
der er forbundet med forsyningssikkerheden, og til opfyldelse af forpligtelser, som er blevet palagt
en operator ved en nedplan godkendt ved en bekendtgerelse fra energiministeren i henhold til
forordning [nr. 994/2010]

[...]«

Artikel 25 i metodikken for Bulgartransgaz’ priser fastsetter i stk. 3, at »transportprisen kan omfatte
omkostninger i tilknytning til paleggelsen af offentlige serviceforpligtelser«, og at »[d]isse
ombkostninger identificeres som et seerskilt led, der er en del af prisen«.

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Bulgartransgaz er en operator af et kombineret system for naturgas, og som sadan driver den det
nationale transmissionssystem til transport af naturgas pa Republikken Bulgariens omrade til
distributionsnettene og visse erhvervskunder. Bulgartransgaz driver ligeledes det underjordiske
gasoplagringsanleeg beliggende i Chiren (Bulgarien), hvis hovedformal er sikring af leveringen af
naturgas og at kompensere for seesonbetingede variationer i forbruget.

ECLIL:EU:C:2020:343 9
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»Bulgargaz« EAD er en offentlig leverander af gas pa Bulgariens omrade, som forsynes til priser, der
reguleres af reguleringskommissionen. I 2016 udgjorde »Bulgargaz« EAD’s andel af salget af naturgas i
Bulgarien 98%.

Distributionsselskaberne udever aktiviteterne distribution af naturgas og levering af naturgas til de
endelige kunder. I 2016 var der i Bulgarien 24 selskaber, der havde en licens pa det bulgarske omréde,
og det samlede antal kunder udgjorde 87274, heraf 80705 (92%) husholdninger og 6569 (8%)
virksomheder.

Overgas, der far leveret naturgas af Bulgargaz, leverer til 66% af alle forbrugere af naturgas i Bulgarien.
Overgas har for den foreleeggende ret, Varhoven administrativen sad (everste domstol i
forvaltningsretlige sager), anfegtet lovligheden af artikel 1, nr. 2 samt artikel 11 og artikel 11a i
bekendtgorelse nr. 2/2013, i henhold til hvilke Bulgargaz i andet kvartal af 2017 foretog en forhgjelse
af prisen pd naturgas med 2,40 leva bulgares (BGN) (ca. 1,22EUR) pr. 1000 m?® hvilket for
ménederne april og maj 2017 medforte et tilleeg pa 85980 BGN (ca. 43960 EUR), idet denne
faktureringspost var blevet fastsat til 2,42 BGN) (ca. 1,23 EUR) pr. 1000 m® den 1. juli 2017.

Balgarska gazova asotsiatsia har ved den samme domstol anfegtet lovligheden af de samme
bestemmelser med henvisning til, at de udger en tilsideseettelse af de administrative procedureregler
og strider mod den almene interesse, idet disse bestemmelser har medfert en betydelig forhgjelse af
prisen pd naturgas.

Reguleringskommissionen, som har vedtaget de anfegtede bestemmelser, har for det forste anfort, at
den ved udarbejdelsen af dens retsakter er fritaget for overholdelsen af visse processuelle krav for
vedtagelsen af normative retsakter. Reguleringskommissionen har for det andet anfert, at det i
artikel 69 i energiloven er fastsat, at energivirksomheder i naturgassektoren kan palegges offentlige
serviceforpligtelser, og at den er befgjet til at bestemme, hvilke slags priselementer og hvilke slags af
de af den offentlige leverander afholdte omkostninger, denne skal have godtgjort.

Reguleringskommissionen har i denne forbindelse preeciseret, at det med henblik pa at afhjelpe truslen
mod naturgasforsyningssikkerheden i Bulgarien i den af energiministeren godkendte handlingsplan til
nedsituationer i henhold til forordning nr. 994/2010 for det forste er fastsat, at Bulgartransgaz
oplagrer bestemte naturgasmeengder i »Chiren«-anleegget, idet denne reserve skal sikre en kontinuerlig
forsyning, og Bulgartransgaz henter dem kun ud i tilfeelde af, at naturgasforsyningen bliver afbrudt.
Ifolge reguleringskommissionen fastseetter denne plan for det andet, at virksomheder i
naturgassektoren, en kategori som Bulgargaz henhgrer under, ligeledes er forpligtet til i begyndelsen af
vinterseesonen, for at kompensere for saesonforskelle, at have bestemte naturgasmeengder oplagret i
dette anleeg, idet disse reserver anvendes i vinterseesonen for at kompensere for afbrydelsen af
forbruget.

Reguleringskommissionen har anfort, at det i den neevnte plan endvidere er fastsat, at de omkostninger,
der folger af opfyldelsen af disse forpligtelser, for den forste forpligtelses vedkommende deekkes
gennem priserne for adgang til og transmission af naturgas via nettene i overensstemmelse med
energilovens artikel 35, idet betingelserne og proceduren for denne prisdannelse er reguleret af
metodikken for Bulgartransgaz’ priser. Den har tilfgjet, at omkostningerne for den anden forpligtelses
vedkommende deekkes gennem priserne pa de tjenesteydelser, som naturgasvirksomhederne har licens
til, ligeledes i overensstemmelse med energilovens artikel 35, pa grundlag af hvilken bekendtgerelse
nr. 2/2013 blev vedtaget.

Ifolge Prokuratura na Republika Bulgaria (overste statsadvokatur i forvaltningssager, Bulgarien) bliver
forbrugerne ikke effektivt beskyttet i den bulgarske lovgivning. De anfegtede bestemmelser i
bekendtgerelse nr. 2/2013 udger en tilsidesaettelse af de administrative procedureregler, bl.a.
proportionalitetsprincippet, og giver virksomhederne i naturgassektoren mulighed for at fastseette
priser, som ikke er tilpasset de leverede ydelser.

10 ECLIL:EU:C:2020:34.3
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Den foreleeggende ret har henvist til dom af 20. april 2010, Federutility m.fl. (C-265/08,
EU:C:2010:205), af 10. september 2015, Kommissionen mod Polen (C-36/14, ikke trykt i Sml,
EU:C:2015:570), og af 7. september 2016, ANODE (C-121/15, EU:C:2016:637), og angivet, at den er i
tvivl om de greenser, som EU-retten afstikker for medlemsstaternes mulighed for at gribe ind i forhold
til fastseettelsen af priserne for levering af naturgas. Selv om det efter den foreleeggende rets opfattelse
folger af disse domme, at et sddant indgreb med hensyn til de endelige kunders forsyning kan tillades
inden for rammerne af direktiv 2009/73 med forbehold for opfyldelsen af visse betingelser, gor denne
retspraksis det ikke muligt at opklare dens tvivl. Nermere bestemt behandler disse domme ikke
sporgsmalet om det element vedrgrende prisen, som bestir af de omkostninger, der hidrerer fra de
offentlige serviceforpligtelser, der er palagt energivirksomhederne, og direktiv 2009/73 angiver ikke,
hvem der skal beere denne byrde.

I henseende til artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv 2009/73 er det den foreleeggende rets opfattelse, at
ordningen for identificeringen af de virksomheder, der er blevet palagt offentlige serviceforpligtelser
eller forpligtelser til at beere omkostningerne for en sadan tjeneste, ikke ber fritage nogen virksomhed
i naturgassektoren — end ikke den offentlige leverander eller operateren af et kombineret system.

Den foreleeggende ret onsker endvidere oplyst, om proportionalitetsprincippet er overholdt, safremt
den ekonomiske byrde for sddanne forpligtelser beeres af de endelige kunder, uden at der sondres
mellem disse kunder, der for storstedelens vedkommende ikke er energivirksomheder. Den
foreleeggende ret har i denne forbindelse tilfojet, at bulgarsk ret ikke foreskriver nogen
tidsbegreensning for forpligtelsen til levering af naturgas fra den offentlige leverander til regulerede
tariffer, eller en tidsbegreensning for de endelige kunders forpligtelse til at overtage den finansielle
byrde, der folger af de offentlige serviceforpligtelser, der er palagt energivirksomhederne. Sporgsmaélet
er ogsd, hvilke omkostninger, som er forbundet med disse forpligtelser til offentlig tjeneste, der kan
tages i betragtning ved fastseettelsen af de regulerede tariffer.

Den foreleeggende ret har tilfgjet, at afgorelserne fra reguleringskommissionen, der for hver periode
fastseetter de naturgasmeengder, der skal opbevares i Chiren-anleegget, ikke kan anfeegtes af de endelige
kunder, da de ikke har nogen direkte og umiddelbar retlig interesse, og at disse kunder heller ikke kan
anfeegte omkostningerne til opfyldelse af den pageeldende oplagring, siledes som de er blevet fastsat af
denne kommission. Den foreleeggende ret onsker derfor oplyst, om forbrugernes rettigheder er
beskyttet pd den made, som direktiv 2009/73 foreskriver det.

I ovrigt er den foreleeggende ret i tvivl om fritagelsen fastsat i § 5 i overgangs- og slutbestemmelserne i
loven om normative retsakter, som reguleringskommissionen er omfattet af. Henset til kravet i direktiv
2009/73 om, at forpligtelser vedrgrende en offentlig serviceforpligtelse skal veere klart definerede,
gennemsigtige, ikke-diskriminerende, kontrollerbare og skal sikre naturgasvirksomheder i EU lige
adgang til de nationale forbrugere, finder den foreleeggende ret, at det er nedvendigt med en udferlig
begrundelse for de nationale bestemmelser, der indferer sadanne forpligtelser.

P& denne baggrund har Varhoven administrativen sad (everste domstol i forvaltningsretlige sager)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Er en national foranstaltning som den foreliggende, der er fastsat i artikel 35 i [energiloven] og
nermere udformet i artikel 11 i [bekendtgorelse nr. 2/2013], hvorefter den samlede finansielle
byrde, der er forbundet med offentlige serviceforpligtelser, som er pélagt energivirksomhederne,
skal beeres af kunderne, lovlig i henhold til [chartrets] artikel 36 og 38 [...] og artikel 3 i [direktiv
2009/73] i betragtning af, at
a) den okonomiske byrde, der hidrerer fra offentlige serviceforpligtelser, ikke rammer alle
energivirksomheder

b) de omkostninger, der hidrerer fra offentlige serviceforpligtelser, hovedsageligt beeres af de
endelige kunder, som ikke kan anfegte dem, selv om de keber naturgas fra slutleveranderer til
frit fastsatte priser
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c) der mangler en differentiering af den okonomiske byrde, der folger af opfyldelsen af de
offentlige serviceforpligtelser, og som overtages af forskellige typer af kunder

d) der mangler en tidsbegreensning for anvendelsen af denne foranstaltning

e) beregningen af veerdien af de offentlige serviceforpligtelser foretages pa grundlag af
afregningsmetoden for omkostninger efter en prognosemodel?

2) Er en national lovbestemmelse som den i § 5 i overgangs- og slutbestemmelserne [loven om
normative retsakter], der fritager [reguleringskommissionen] for forpligtelserne i artikel 26-28 [i
loven om normative retsakter] og serligt for de forpligtelser, der bestar i ved udstedelsen af [et
udkast til] en normativ retsakt af en lavere rangorden at respektere principperne om
nodvendighed, begrundelse, forudsigelighed, gennemsigtighed, sammenheeng, subsidiaritet,
proportionalitet og stabilitet, og i at gennemfore en offentlig hering med borgere og juridiske
personer, og i forvejen at offentliggore udkastet med en begrundelse samt i at fremlegge
begrundelser, ogsd med hensyn til foreneligheden med EU-retten, lovlig i henhold til artikel 3 i
[direktiv 2009/73] under hensyntagen til 44., 47.-49. betragtning til dette direktiv?«

Om de preejudicielle sporgsmal

Om det forste sporgsmdl

Om formaliteten

Da reguleringskommissionen har bestridt, at det forste spergsmal kan antages til realitetsbehandling
med den begrundelse, at selv om der blev taget hensyn til en rigtig faktisk og retlig situation, som
ikke er afspejlet heri, fremgar svaret pa dette sporgsmal klart af retspraksis, skal det for det forste
bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at der foreligger en formodning for, at de spergsmal om en
fortolkning af EU-retten, som den nationale ret har stillet pa det retlige og faktiske grundlag, som den
har fastlagt inden for sit ansvarsomréade, og hvis rigtighed det ikke tilkommer Domstolen at efterprove,
er relevante (dom af 6.10.2015, Tarsia, C-69/14, EU:C:2015:662, premis 12 og den deri neevnte
retspraksis).

Navnlig tilkommer det ikke Domstolen inden for rammerne af det ved artikel 267 TEUF fastsatte
retslige samarbejde at efterprove eller anfegte rigtigheden af den fortolkning af den nationale
lovgivning, som den nationale retsinstans har foretaget, idet denne fortolkning henhegrer under den
sidstneevntes enekompetence. Nér Domstolen foreleegges et preejudicielt spergsmal af en national
domstol, skal den desuden holde sig til den fortolkning af national ret, som den nationale domstol har
beskrevet for den (dom af 11.9.2014, Essent Belgium, C-204/12 - C-208/12, EU:C:2014:2192,
preemis 52 og den deri neevnte retspraksis, og af 6.10.2015, Térsia, C-69/14, EU:C:2015:662, preemis 13
og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen kan kun afsla at treeffe afgerelse vedrerende et preejudicielt sporgsmal fra en national ret,
safremt det klart fremgar, at den gnskede fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med
realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet er af hypotetisk karakter, eller nar
Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er nedvendige for, at den kan
foretage en sagligt korrekt besvarelse af de forelagte sporgsmal (dom af 11.9.2014, Essent Belgium,
C-204/12 — C-208/12, EU:C:2014:2192, preemis 54 og den deri neevnte retspraksis, og af 6.10.2015,
Tarsia, C-69/14, EU:C:2015:662, preemis 14 og den deri neevnte retspraksis).

For det andet er en national ret i ovrigt pa ingen made udelukket fra at foreleegge Domstolen et
preejudicielt spergsmal, hvor svaret ifelge en af de sagsogte i hovedsagen ikke giver anledning til
nogen rimelig tvivl. Selv hvis det antages, at dette er tilfeeldet, skal spergsmalet ikke afvises (dom af
1.12.2011, Painer, C-145/10, EU:C:2011:798, preemis 64 og 65 og den deri neevnte retspraksis).

12 ECLIL:EU:C:2020:34.3
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I det foreliggende tilfeelde har det forste spergsmal en klar sammenheeng med genstanden for tvisten i
hovedsagen, da den foreleeggende ret med dette speorgsmal onsker oplyst, hvorvidt de nationale
bestemmelser, hvis lovlighed bestrides ved den, er forenelige med de forpligtelser, som i henhold til
artikel 3 i direktiv 2009/73, sammenholdt med chartrets artikel 36 og 38, paleegges medlemsstaterne i
naturgassektoren, og det fremgar ikke, at den problemstilling, som den foreleeggende ret har rejst, er
hypotetisk. Den neevnte ret har endvidere med henblik herpa redegjort for tilstreekkelige faktiske og
retlige oplysninger til, at Domstolen kan give en hensigtsmzessig besvarelse af dette spergsmal. Selv
hvis det antages, at den foreleeggende rets fremstilling af geeldende ret ikke er korrekt, kan dette i
ovrigt ikke give grundlag for at fastsla, at dette spergsmal skal afvises.

Det folger af det ovenstaende, at det forste sporgsmal skal antages til realitetsbehandling.

Om realiteten

Indledningsvis bemeerkes, at den foreleeggende ret med det forste spergsmal for sa vidt angar direktiv
2009/73 har anmodet om en fortolkning af direktivets artikel 3 i sin helhed. Tvisten i hovedsagen
omhandler imidlertid neermere bestemt foreneligheden med dette direktiv af en national lovgivning,
hvorefter de omkostninger, som de pageldende energivirksomheder har atholdt i henhold til de
offentlige serviceforpligtelser, der er palagt dem, tilbagebetales disse virksomheder af deres kunder.
Folgelig er alene fortolkningen af denne artikels stk.1-3 nedvendig for afgerelsen af denne tvist.

Det skal ligeledes bemeerkes, at det fremgar af foreleeggelsesafgorelsens begrundelse, at det bade er
kravet om overveeltning af de omkostninger, som er forbundet med den forpligtelse til oplagring af
naturgas, der er palagt Bulgartransgaz med henblik pa at opretholde naturgasforsyningssikkerheden i
Bulgarien, og kravet om overveltning af de omkostninger, som er forbundet med den forpligtelse til
oplagring af naturgas, der er pélagt naturgasvirksomhederne med henblik pa at opretholde
naturgasforsyningssikkerheden i vinterseesonen, som er omtvistede i hovedsagen. Det fremgar siledes
af foreleeggelsesafgorelsen, at tvisten i hovedsagen ikke blot omhandler lovligheden af artikel 11 i
bekendtgerelse nr. 2/2013, men ligeledes lovligheden af denne bekendtgerelses artikel 11a, som
vedrerer offentlige serviceforpligtelser, »som er palagt mere end én energivirksomhed«.

Da det imidlertid under alle omsteendigheder ligeledes fremgar af denne afgerelse, at principperne for
fastseettelsen af disse omkostninger og for fremgangsmaden for at overvelte disse omkostninger er de
samme, skal disse to former for forpligtelser undergives en enkelt analyse.

Pa denne baggrund ma det forstas, at den foreleeggende ret med sit forste spergsmal neermere bestemt
onsker oplyst, om artikel 3, stk. 1-3, i direktiv 2009/73, sammenholdt med chartrets artikel 36 og 38,
skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter de omkostninger,
der folger af opfyldelsen af forpligtelser til oplagring af naturgas, der er palagt naturgasvirksomhederne
med henblik pa at opretholde gasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning heraf i denne
medlemsstat, udelukkende beeres af disse virksomheders kunder, der kan veere enkeltpersoner.

I henhold til artikel 3, stk. 1, i direktiv 2009/73 skal medlemsstaterne pa grundlag af deres
institutionelle opbygning og wunder behorig iagttagelse af subsidiaritetsprincippet pase, at
naturgasvirksomheder drives efter dette direktivs principper, jf. dog stk. 2, med henblik pé at etablere
et konkurrencebaseret, sikkert og miljomeessigt beeredygtigt naturgasmarked. De skal afsta fra at
forskelsbehandle disse virksomheder for sa vidt angar savel rettigheder som forpligtelser.

Dette direktivs artikel 3, stk. 2, fastseetter, at medlemsstaterne under fuld iagttagelse af de relevante
bestemmelser i EUF-traktaten, seerlig artikel 106, ud fra almindelig okonomisk interesse kan palegge
virksomheder i gassektoren offentlige serviceforpligtelser, som bla. kan omfatte leveringernes
sikkerhed, herunder forsyningssikkerhed, og regelmeessighed. Det praeciseres i denne bestemmelse, at
disse forpligtelser skal veere klart definerede, og de skal veere gennemsigtige, ikke-diskriminerende og
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kontrollerbare, og de skal sikre naturgasvirksomheder i EU lige adgang til de nationale forbrugere. I
relation til bla. forsyningssikkerhed og efterspergselsstyring kan medlemsstaterne endvidere indfore
langtidsplanleegning, idet de tager hensyn til, at tredjeparter eventuelt gnsker at fa adgang til systemet.

I neevnte artikel 3 er det endvidere i stk. 3 fastsat, at medlemsstaterne bl.a. skal treffe passende
foranstaltninger til at beskytte de endelige kunder og iser sikre, at der er passende
sikkerhedsforanstaltninger, der beskytter sarbare kunder, og sikrer et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau.

I neerverende sag vedrerer hovedsagen hverken kvalificeringen af de forpligtelser til oplagring af
naturgas, der er palagt naturgasvirksomhederne, som »offentlige serviceforpligtelser« som omhandlet i
artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73 eller foreneligheden af disse forpligtelser til oplagring med de i
denne bestemmelse opstillede betingelser. Tvisten i hovedsagen vedrorer séledes en national
lovgivning, hvorefter de omkostninger, der afholdes af naturvirksomhederne pa grund af disse
forpligtelser, skal overveeltes pa de priser, som disse virksomheders kunder skal betale. Denne tvist
vedrorer siledes foreneligheden med dette direktiv af en national lovgivning, som nsermere bestemt
bestar af et statsligt indgreb i prisen pa naturgas, det vere sig prisen for transport eller leveringen
heraf.

Det skal derfor bemeerkes, at selv om et statsligt indgreb i fastseettelsen af prisen for naturgas udger en
hindring for at etablere et konkurrencebaseret marked for naturgas, kan et sadant indgreb dog tillades
inden for rammerne af direktiv 2009/73, safremt tre betingelser er opfyldt. For det forste, at det neevnte
indgreb forfolger en almindelig okonomisk interesse, for det andet, at det overholder
proportionalitetsprincippet, og for det tredje, at de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er fastsat deri,
er klart  definerede, gennemsigtige, ikke-diskriminerende,  kontrollerbare = og  sikrer
EU-naturgasselskaberne lige adgang til forbrugerne (jf. i denne retning dom af 7.9.2016, ANODE,
C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 36 og deri neevnte retspraksis).

Hvad for det forste angir betingelsen om forfelgelse af en almindelig ekonomisk interesse skal det
konstateres, at direktiv 2009/73 ikke definerer denne betingelse. Henvisningen i direktivets artikel 3,
stk. 2 til savel den neevnte betingelse som til artikel 106 TEUF, som vedrerer virksomheder, der har
faet overdraget at udfere en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse, indebeerer imidlertid, at
den samme bestemmelse skal fortolkes i lyset af denne traktatbestemmelse (dom af 7.9.2016, ANODE,
C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 38 og den deri naevnte retspraksis).

Fortolkningen af betingelsen om forfelgelse af en almindelig ekonomisk interesse skal derneest tage
hensyn til artikel 14 TEUF, protokol (nr. 26) om tjenesteydelser af almen interesse, der er knyttet som
bilag til EU-traktaten, som affattet ved Lissabontraktaten, og til EUF-traktaten, som udtrykkeligt
anerkender medlemsstaternes myndigheders vigtige rolle og vide skensbefojelser med hensyn til at
levere, udleegge og tilretteleegge tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, samt chartret, herunder
navnlig chartrets artikel 36 vedrerende adgang til tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse (jf. i
denne retning dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 40 og 41).

Hvad seerligt angar naturgassektoren fremgar det af andet punktum i 47. betragtning til direktiv
2009/73, at kravene til offentlig service ber fastseettes pa nationalt plan under hensyntagen til de
nationale forhold, idet medlemsstaterne dog ber respektere EU-retten.

Det er pa denne baggrund, at artikel 106, stk. 2, TEUF tilsigter at forlige medlemsstaternes interesse i
at anvende visse virksomheder som instrument i den gkonomiske eller sociale politik med Unionens
interesse i, at konkurrencereglerne overholdes, og det indre markeds enhed bevares (dom af 7.9.2016,
ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 43 og den deri neevnte retspraksis).
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Medlemsstaterne har séiledes ret til under overholdelse af EU-retten at fastleegge reekkevidden og
tilretteleeggelsen af deres tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse og seerligt til at tage
hensyn til egne indenrigspolitiske mal (dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637,
preemis 44 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende har Domstolen pépeget, at det inden for rammerne af den vurdering, som
medlemsstaterne skal foretage i henhold til direktiv 2009/73 med henblik pa at vurdere, om der i
almindelig okonomisk interesse skal paleegges de virksomheder, der opererer i gassektoren, offentlige
serviceforpligtelser, tilkommer medlemsstaterne at foretage en afvejning af formélet med
liberaliseringen og de andre formal, der forfolges med dette direktiv (dom af 7.9.2016, ANODE,
C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger af det ovenstiende, at EU-retten, og navnlig artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73,
sammenholdt med artikel 14 TEUF og 106 TEUF, giver medlemsstaterne mulighed for at vurdere, om
der i almindelig okonomisk interesse skal paleegges de virksomheder, der opererer i gassektoren,
offentlige serviceforpligtelser vedrerende prisen for levering af naturgas med henblik p& bl.a. at sikre
forsyningssikkerheden og en regelmeessig forsyning, forudsat at alle de gvrige betingelser i direktivet
er opfyldt (jf. i denne retning dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 52).

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen, at kravet om overveeltning af de i
hovedsagen omhandlede omkostninger vedrerer de omkostninger, der folger af opfyldelsen af de
forpligtelser til oplagring, der er palagt naturgasvirksomhederne med henblik pa at opretholde
naturgasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning heraf pa Republikken Bulgariens
omrade — to formal, der udtrykkeligt er neevnt i artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73 som formal af
almindelig okonomisk interesse, der begrunder medlemsstaternes paleggelse af offentlige
serviceforpligtelser som omhandlet i denne bestemmelse.

En national lovgivning, som fastseetter, at de omkostninger, der for naturgasvirksomhederne folger af
opfyldelsen af sadanne offentlige serviceforpligtelser, skal overveeltes af disse virksomheder pa de
priser, som virksomhedernes kunder skal betale, forfelger imidlertid ligeledes disse formal af
almindelig okonomisk interesse, eftersom lovgivningen, idet den har til formal at forvisse de neevnte
virksomheder om, at disse forpligtelser vil veere omkostningsneutrale for deres vedkommende,
bidrager til de samme virksomheders effektive opfyldelse af de neevnte forpligtelser. Det tilkommer
imidlertid den foreleeggende ret at efterprove det, under hensyntagen til, at Domstolen allerede har
fastsldet, at en national lovgivning, der indeholder en pligt til at levere naturgas til en fast pris, kan
anses for at veere af en saddan art, at den kan sikre gennemforelsen af sidanne formal (jf. i denne
retning dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 58).

Hvad for det andet angar betingelsen vedrerende overholdelse af proportionalitetsprincippet, fremgar
det af selve ordlyden af artikel 106 TEUF, at de offentlige serviceforpligtelser, som artikel 3, stk. 2, i
direktiv 2009/73 giver mulighed for at paleegge virksomhederne, skal overholde dette princip, og at
disse forpligtelser siledes kun ma veere til skade for den frie fastseettelse af priser for levering af
naturgas efter den 1. juli 2007, for sa vidt som det er nedvendigt for at gennemfore det formal om
almindelig okonomisk interesse, som forfelges (jf. i denne retning dom af 7.9.2016, ANODE,
C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis).

Selv om det tilkommer den foreleeggende ret inden for rammerne af tvisten i hovedsagen at vurdere,
om dette krav om forholdsmeessighed er opfyldt, tilkommer det imidlertid Domstolen p& grundlag af
de til radighed veerende oplysninger at give den de nedvendige oplysninger herom med henblik pa
EU-retten (jf. i denne retning dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 54 og den
deri neevnte retspraksis).
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En overholdelse af proportionalitetsprincippet indebeerer siledes for det forste, at den omhandlede
foranstaltning kan sikre det formal om almindelig ekonomisk interesse, som forfelges (dom af
7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 55 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende er der ingen forhold i de sagsakter, som Domstolen rader over, der giver anledning
til at antage, at denne betingelse ikke er opfyldt i neerveerende sag. Som det allerede er fastslaet i
nerveerende doms premis 65, har den omstendighed, at de omkostninger, der aftholdes af
naturgasvirksomhederne pa grund af de forpligtelser til oplagring, der er palagt dem med henblik pa
at opretholde gasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning heraf, tilbagebetales disse
virksomheder, til formal at sikre disse forpligtelsers eskonomiske neutralitet for deres vedkommende.
Et sadant krav om overveeltning af omkostningerne synes saledes egnet til at sikre gennemforelsen af
de mal, som forfolges, hvilket det imidlertid tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

For at overholde proportionalitetsprincippet skal varigheden af det statslige indgreb i priserne for det
andet begreenses til, hvad der er strengt nedvendigt for at na det formal, der forfelges, hvilket
indebeerer en periodisk fornyet gennemgang af foranstaltningen (dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15,
EU:C:2016:637, preemis 60 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde tilkommer det den foreleeggende ret, henset til de preecise oplysninger, som
den rader over, at vurdere, om den nationale lovgivning opfylder denne betingelse. I denne forbindelse
skal den foreleeggende ret undersoge, om og i hvilket omfang forvaltningen er underlagt en forpligtelse
i den geeldende nationale ret til periodisk revurdering, med jeevne mellemrum, af nedvendigheden af og
fremgangsmaderne for dens indgriben i forhold til udviklingen i gassektoren, idet det i forbindelse med
denne vurdering tilkommer den foreleeggende ret at tage hensyn til bestemmelserne i forordning
nr. 994/2010, der var geeldende pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, og nu
erstattet af forordning 2017/1938 om bla. hver enkelt medlemsstats opstilling af en forebyggende
handlingsplan og en nedplan med henblik pa at opretholde naturgasforsyningssikkerheden pa nationalt
plan.

For det tredje ma fremgangsmaden for det iveerksatte indgreb ikke ga videre, end hvad der er
nodvendigt for at opna det forfulgte mal om almindelig gkonomisk interesse (dom af 7.9.2016,
ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 64 og den deri neevnte retspraksis).

Den foreleeggende ret har i denne henseende ud over det i sit forste spergsmal oplyste om, at
»beregningen af veerdien af de offentlige serviceforpligtelser foretages pa grundlag af
afregningsmetoden for omkostninger efter en prognosemodel«, ikke givet nogen oplysninger med
henblik p& en vurdering af, om beregningen af de omkostninger, der veeltes over pa kunderne,
opfylder denne betingelse.

Det tilkommer i denne forbindelse den foreleeggende ret at vurdere, om metoden for beregning af
omkostningerne, saledes som den er fastsat i den nationale lovgivning, ikke forer til en
overkompensation for de omkostninger, som de pageldende virksomheder har afholdt i henhold til de
forpligtelser til oplagring, der er palagt dem, og om den af reguleringskommissionen anvendte metode
for at beregne de ombkostninger, der folger af opfyldelsen af disse forpligtelser, hvis fastseettelse
henhegrer under de nationale myndigheders kompetence, tager hensyn til objektive og
ikke-diskriminerende kriterier.

For det fjerde skal overholdelsen af proportionalitetsprincippet ligeledes vurderes, henset til
foranstaltningens personelle anvendelsesomrade og mere preecist dem, der drager fordel deraf.
Domstolen har med hensyn hertil allerede anfort, at det skal undersoges, hvorvidt det omhandlede
statslige indgreb finder anvendelse uden forskel pa borgere og virksomheder i deres egenskab af
endelige forbrugere af gas (dom af 7.9.2016, ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 67 og 68 og
den deri neevnte retspraksis).

16 ECLIL:EU:C:2020:34.3



76

77

78

79

80

81

Dowm ar 30.4.2020 — sag C-5/19
OVERGAS MREZHI OG BALGARSKA GAZOVA ASOTSIATSIA

Overholdelsen af dette princip er dog ikke til hinder for, at de offentlige serviceforpligtelser, som kan
besluttes af medlemsstaterne inden for rammerne af artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73, vedrorer alle
endelige forbrugere af naturgas. I denne forbindelse skal der imidlertid ved vurderingen af den
omhandlede nationale foranstaltnings forholdsmeessighed tages hensyn dels til, at virksomhedernes
situation er forskellig fra husstandenes, idet de mal, der forfolges, og de foreliggende interesser ikke
nodvendigvis er de samme, dels til forskellene pa formal mellem virksomhederne selv efter deres
storrelse (jf. i denne retning dom af 20.4.2010, Federutility m.fl., C-265/08, EU:C:2010:205, preemis 40-
42).

I den foreliggende sag kan kravet om overveltning af de i hovedsagen omhandlede omkostninger ikke
ved forste gjekast som sddan anses for at veere en foranstaltning, som kunderne eller forbrugerne, som
i sidste ende skal atholde disse, »drager fordel heraf«. Dette krav om overveeltning folger imidlertid
direkte af de forpligtelser til oplagring af naturgas, der er palagt naturgasvirksomhederne. Alle
forbrugere af naturgas drager siledes fordel af disse forpligtelser, eftersom de har til formal at
opretholde naturgasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning.

Desuden er der tilsyneladende principielt ikke noget til hinder for, at kravet om overveeltning af de i
hovedsagen omhandlede omkostninger finder anvendelse pa alle de naturgasvirksomheder, der er
palagt forpligtelser til oplagring, og omfatter alle disse virksomheders kunder, herunder
enkeltpersoner.

Ikke desto mindre skal det, idet den foreleeggende ret i sit forste sporgsmal har preeciseret, at der
mangler en differentiering af den gkonomiske byrde, som i sa henseende overtages af forskellige typer
af kunder, bemeerkes, at ifolge artikel 11 og 11a i bekendtgerelse nr. 2/2013, sadan som beskrevet af
den foreleeggende ret, tilbagebetales de i hovedsagen omhandlede omkostninger gennem de priser,
som kunderne betaler »pd baggrund af det malte forbrug«. Dette ville indebzere, at kravet om
overveeltning af de i hovedsagen omhandlede omkostninger pa trods af dets tilsyneladende ensartede
personelle anvendelsesomrade pa dette punkt ville opfylde proportionalitetsprincippet. Det tilkommer
imidlertid den foreleeggende ret at efterprove det, idet der skal tages hejde for, at hverken den
omsteendighed, at den ekonomiske byrde for forpligtelserne til oplagring, som beeres af forskellige
typer af kunder, pavirker alle kunderne pa samme made, eller den omstendighed, at selv om den
okonomiske byrde ikke pavirker alle kunderne pa samme made, er sondringen mellem kundetyper
objektivt begrundet, f.eks. pa grund af indvirkningen af deres forbrug pa omkostningerne til oplagring,
er i strid med dette princip.

Hvad for det tredje angar betingelsen om, at de omhandlede forpligtelser til offentlig tjeneste skal veere
klart ~definerede, gennemsigtige, ikke-diskriminerende, kontrollerbare, og de skal sikre
naturgasvirksomheder i EU lige adgang til de nationale forbrugere, skal det bemzerkes, at med hensyn
til den ikke-diskriminerende karakter af disse forpligtelser gor artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73 det
muligt at palegge »virksomheder i gassektoren« generelt og ikke blot visse virksomheder offentlige
serviceforpligtelser. Ydermere fastseetter dette direktivs artikel 3, stk. 1, at medlemsstaterne skal afsta
fra at forskelsbehandle naturgasvirksomheder for sa vidt angar savel rettigheder som forpligtelser. I
denne forbindelse kan et system til udpegning af virksomheder til at varetage forsyningspligten som
udgangspunkt ikke pa forhand udelukke nogen virksomheder inden for gassektoren (dom af 7.9.2016,
ANODE, C-121/15, EU:C:2016:637, preemis 71 og den deri neevnte retspraksis). Saledes skal enhver
form for eventuel forskelsbehandling veere objektivt begrundet.

I neerveerende sag har den foreleeggende ret i denne henseende for det forste blot anfort, at den
okonomiske byrde, der hidrerer fra de i hovedsagen omhandlede forpligtelser til opbevaring, ikke
rammer »alle energivirksomheder«, for det andet, at de endelige kunder ikke kan anfeegte
omkostningerne i forbindelse med de offentlige serviceforpligtelser, som disse i sidste ende skal beere.
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Da de i hovedsagen omhandlede forpligtelser til oplagring efter deres karakter imidlertid kun kan
vedrere virksomheder inden for gassektoren, kan den omsteendighed, at omkostningerne til disse
forpligtelser ikke beeres af alle energivirksomheder, ikke godtgere, at kravet om overveeltning af disse
omkostninger finder anvendelse pa en diskriminerende made. Det tilkommer imidlertid den
foreleeggende ret at efterprove, om den gkonomiske byrde, der folger af disse forpligtelser, pavirker alle
naturgasvirksomhederne, og, i modsat fald, om sondringen er objektivet begrundet, og om
fremgangsmaden for kompensation for denne byrde for de pageldende virksomheder har en
diskriminerende virkning eller ikke (jf. analogt dom af 20.4.2010, Federutility m.fl, C-265/08,
EU:C:2010:205, preemis 45 og 46).

Den omstendighed, at de endelige kunder ikke er i stand til at anfegte de omkostninger til
forpligtelser til oplagring, som de i sidste ende skal beere, kan ikke som sadan godtgere, at disse
omkostninger ikke kan pavises, eftersom det ikke fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at de
virksomheder, der er palagt disse forpligtelser, ikke selv er i stand til at anfegte
reguleringskommissionens afgorelse om fastleeggelse af de omkostninger, som er omfattet af dette krav
om overveeltning.

Eftersom der ikke foreligger andre oplysninger i denne henseende i foreleeggelsesafgerelsen, tilkommer
det den foreleeggende ret at undersoge pa grundlag af alle de oplysninger, den riader over, om det i
hovedsagen omhandlede krav opfylder den i neerveerende doms preemis 80 neevnte betingelse.

Da den foreleeggende ret i ovrigt ogsd er i tvivl om lovligheden af det i hovedsagen omhandlede krav
om overveltning i henseende til artikel 3, stk. 3, i direktiv 2009/73, idet den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning bevirker, at omkostningerne til forpligtelserne til oplagring beeres af de endelige
forbrugere af naturgas, som delvist er enkeltpersoner, og dette geelder, uanset om det drejer sig om
sarbare kunder, skal det bemzerkes, at denne bestemmelse bla. fastseetter, at medlemsstaterne skal
treeffe passende foranstaltninger til at beskytte de endelige kunder, skal sikre, at der er passende
sikkerhedsforanstaltninger, der  beskytter = sarbare  kunder, og skal sikre et hojt
forbrugerbeskyttelsesniveau, hvilket ogsa er omfattet af chartrets artikel 38.

I det foreliggende tilfeelde er der dog intet, der tyder pa, at et krav som det i hovedsagen omhandlede
om overveltning af de omkostninger, der folger af opfyldelsen af offentlige serviceforpligtelser, der er
pélagt naturgasvirksomhederne, hvilket krav opfylder de i artikel 3, stk. 2, i direktiv 2009/73 opstillede
betingelser og overholder proportionalitetsprincippet, ikke kan sikre det forbrugerbeskyttelsesniveau,
herunder for de sarbare forbrugere, som kreeves i henhold til dette direktiv.

I denne forbindelse bemeerkes navnlig, at et sadant krav om overveeltning kun vedrerer en bregkdel af
prisen for levering af naturgas, at den synes at athenge af det faktiske forbrug heraf, og at det er
fastsat, at den pageeldende brekdel af prisen skal angives som en seerskilt faktureringspost. Desuden
fremgér det ikke, at en saddan lovgivning udelukker, at den pageeldende medlemsstat om nedvendigt
kan gribe ind i prisen for levering af naturgas til gavn for de sarbare forbrugere.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det forste spergsmal besvares med, at artikel 3,
stk. 1-3, i direktiv 2009/73, sammenholdt med chartrets artikel 36 og 38, skal fortolkes saledes, at
bestemmelsen ikke er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter de omkostninger, der folger
af opfyldelsen af forpligtelser til oplagring af naturgas, der er palagt naturgasvirksomhederne med
henblik pa at opretholde gasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning heraf i denne
medlemsstat, udelukkende beeres af disse virksomheders kunder, der kan veere enkeltpersoner,
forudsat at denne lovgivning forfolger en almindelig ekonomisk interesse, at den overholder
proportionalitetsprincippet, og at de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er fastsat deri, er klart
definerede, gennemsigtige, ikke-diskriminerende, kontrollerbare og sikrer EU-naturgasselskaberne lige
adgang til de nationale forbrugere.
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Det andet sporgsmdl

Med sit andet spergsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om direktiv 2009/73
skal fortolkes sédledes, at den er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter denne
medlemsstats regulerede myndighed som omhandlet i samme direktiv fritages for at overholde visse
bestemmelser i den nationale lovgivning om proceduren for vedtagelse af normative retsakter, nar den
vedtager en retsakt, som paleegger en offentlig serviceforpligtelse som omhandlet i det pageeldende
direktivs artikel 3, stk. 2.

Indledningsvis bemeerkes for det forste, at den bulgarske regering har anfegtet Domstolens
kompetence til at tage stilling til dette spergsméal med henvisning til, at spergsmalet ikke vedrerer
EU-retten, men national ret, idet den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning ikke udger en
foranstaltning til gennemforelse af EU-retten.

Det ma ikke desto mindre konstateres, at den foreleeggende ret med det pageeldende sporgsmal
nermere bestemt onsker oplyst, om direktiv 2009/73 tillader, at en regulerende myndighed som
omhandlet i samme direktiv, under udevelse af sine reguleringsbefojelser i henhold til dette direktiv,
er undergivet en procedure for vedtagelse af retsakter, som adskiller sig fra den made, hvorpa
normative retsakter vedtages, hvilken made i gvrigt er fastsat i den nationale lovgivning. Da det andet
sporgsmal saledes klart angar EU-retten, henhgrer det under Domstolens kompetence.

For det andet har den regulerende myndighed bestridt, at dette sporgsmal kan antages til
realitetsbehandling, idet direktiv 2009/73 efter den regulerende myndigheds opfattelse ikke indeholder
nogen krav med hensyn til de procedurer, hvorefter normative retsakter af en lavere rangorden skal
vedtages.

Speorgsmalet om, hvorvidt det andet sporgsmal omhandler et omrade, der ikke henhegrer under
EU-retten, eftersom dette direktiv ikke paleegger medlemsstaterne i deres nationale lovgivning at
fastseette regler svarende til dem, som den regulerende myndighed er fritaget for i medfor af den i
hovedsagen omhandlede nationale lovgivning, vedrerer dog realiteten og ikke formaliteten i det
forelagte sporgsmal (jf. analogt dom af 21.10.2010, Padawan, C-467/08, EU:C:2010:620, preemis 27 og
den deri neevnte retspraksis). Dette spergsmal kan saledes antages til realitetsbehandling.

Hvad angar sagens realitet skal det bemzerkes, at medlemsstaterne ifolge artikel 3, stk. 2, i direktiv
2009/73 ud fra almindelig okonomisk interesse kan palegge selskaber, der opererer inden for
gassektoren, offentlige serviceforpligtelser, som skal veere klart definerede, og de skal veere
gennemsigtige, ikke-diskriminerende samt kontrollerbare, og de skal sikre EU-naturgasselskaber lige
adgang til nationale forbrugere.

Ved at kreve, at sadanne forpligtelser skal veere »klart definerede«, »gennemsigtige«, og
»kontrollerbare«, kraever denne bestemmelse saledes, at de retsakter, hvorved der palsegges sidanne
forpligtelser, skal begrundes, offentliggeres og kunne undergives domstolskontrol.

Det fastseettes i ovrigt i stk. 16 i artikel 41 i direktiv 2009/73 om den regulerende myndigheds opgaver
og befojelser, at disse myndigheder fuldt ud skal begrunde deres afgorelser med henblik pa
domstolskontrol, og at deres afgorelser skal gores offentligt tilgeengelige, samtidig med at de
forretningsmeessigt folsomme oplysninger behandles fortroligt.

Ud over disse preeciseringer fastseetter direktiv 2009/73 imidlertid ikke nogen detaljerede processuelle

regler, som skal overholdes af de neevnte myndigheder ved vedtagelsen af retsakter, som palegger
offentlige serviceforpligtelser som omhandlet i dette direktivs artikel 3, stk. 2.
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Under disse omsteendigheder star det medlemsstaterne frit for at fritage deres regulerende myndighed,
nér den vedtager en sddan retsakt, for at overholde visse bestemmelser i den nationale lovgivning om
proceduren for vedtagelse af normative retsakter, forudsat at medlemsstaternes lovgivning i evrigt
sikrer, at denne myndighed pa tidspunktet for vedtagelse af en sadan retsakt er forpligtet til at
overholde de i direktiv 2009/73 opstillede betingelser.

I nerveerende sag tilkommer det den foreleeggende ret at efterprove, om den regulerende myndighed
pa trods af fritagelsen fastsat i § 5 i overgangs- og slutbestemmelserne i loven om normative retsakter
ikke desto mindre, som den regulerende myndighed har anfert, er forpligtet til at overholde disse
betingelser.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det andet sporgsmal besvares med, at direktiv
2009/73 skal fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter
denne medlemsstats regulerede myndighed som omhandlet i samme direktiv fritages for at overholde
visse bestemmelser i den nationale lovgivning om proceduren for vedtagelse af normative retsakter,
nar den vedtager en retsakt, som paleegger en offentlig serviceforpligtelse som omhandlet i det
pageeldende direktivs artikel 3, stk. 2, forudsat at den geeldende nationale lovgivning i evrigt sikrer, at
denne retsakt er i overensstemmelse med de materielle krav i denne bestemmelse, begrundes fuldt ud
og offentliggores, samtidig med at de forretningsmeessigt folsomme oplysninger eventuelt behandles
fortroligt og kan undergives domstolskontrol.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagsomkostningerne. Bortset fra de
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er aftholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Tiende Afdeling) for ret:

1) Artikel 3, stk. 1-3, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/73/EF af 13. juli 2009 om
felles regler for det indre marked for naturgas og om ophevelse af direktiv 2003/55/EF,
sammenholdt med artikel 36 og 38 i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ikke er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, hvorefter de omkostninger, der folger af opfyldelsen af forpligtelser til oplagring
af naturgas, der er palagt naturgasvirksomhederne med henblik pa at opretholde
gasforsyningssikkerheden og sikre regelmeessig forsyning heraf i denne medlemsstat,
udelukkende beeres af disse virksomheders kunder, der kan veere enkeltpersoner, forudsat at
denne lovgivning forfelger en almindelig okonomisk interesse, at den overholder
proportionalitetsprincippet, og at de forpligtelser til offentlig tjeneste, der er fastsat deri, er
klart definerede, gennemsigtige, ikke-diskriminerende, kontrollerbare og sikrer
EU-naturgasselskaberne lige adgang til de nationale forbrugere.

2) Direktiv 2009/73 skal fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, hvorefter denne medlemsstats regulerede myndighed som omhandlet i samme
direktiv fritages for at overholde visse bestemmelser i den nationale lovgivning om
proceduren for vedtagelse af normative retsakter, nir den vedtager en retsakt, som palegger
en offentlig serviceforpligtelse som omhandlet i det pageldende direktivs artikel 3, stk. 2,
forudsat at den geeldende nationale lovgivning i ovrigt sikrer, at denne retsakt er i
overensstemmelse med de materielle krav i denne bestemmelse, begrundes fuldt ud og
offentliggores, samtidig med at de forretningsmeessigt folsomme oplysninger eventuelt
behandles fortroligt og kan undergives domstolskontrol.
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Underskrifter
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Dowm ar 30.4.2020 — sag C-5/19
OVERGAS MREZHI OG BALGARSKA GAZOVA ASOTSIATSIA
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