SODBA Z DNE 8. 6. 2010 - ZADEVA C-58/08

SODBA SODISCA (veliki senat)
z dne 8. junija 2010*

V zadevi C-58/08,

katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odlocbe na podlagi ¢lena 234 ES,
ki ga je vlozilo High Court of Justice (England & Wales), Queens’s Bench Division
(Administrative Court) (Zdruzeno kraljestvo) z odlo¢bo z dne 18. decembra 2007,
ki je prispela na Sodisce 13. februarja 2008, v postopku

The Queen, na predlog

Vodafone Ltd,

Telefonica O2 Europe plc,

T-Mobile International AG,

Orange Personal Communications Services Ltd,

* Jezik postopka: angle$¢ina.

I - 5026



VODAFONE IN DRUGI

proti

Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform,

ob udelezbi

Office of Communications,

Hutchison 3G UK Ltd,

GSM Association,

SODISCE (veliki senat),

v sestavi V. Skouris, predsednik, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot,
sodniki, R. Silva de Lapuerta, P. Lindh in C. Toader, predsednice senatov,
C. W. A. Timmermans, A. Rosas, K. Schiemann, P. Kuris, T. von Danwitz (porocevalec)
in A. Arabadziev, sodniki,
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generalni pravobranilec: M. Poiares Maduro,
sodni tajnik: K. Malacek, administrator,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 28. aprila 2009,

ob upostevanju stalis¢, ki so jih predlozili:

za Vodafone Ltd D. Pannick, QC, in R. Kreisberger, odvetnik,

za Telefénica O2Europe plc, T-Mobile International AG in Orange Personal
Communications Services Ltd, D. Anderson, QC, I. Ross, M. Lemanski, solicitors,
in D. Scannell, barrister,

za Hutchison 3G UK Ltd E. Richmond, solicitor, in B. Kennelly, barrister,

za GSM Association B. Amory in S. Clerckx, odvetnika, ter M. Chamberlain,
barrister,

za vlado Zdruzenega kraljestva 1. Rao, zastopnica, skupaj z J. Turnerjem, QC,
in T. Wardom, barrister,

za nizozemsko vlado C. M. Wissels in Y. de Vries, zastopnika,
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— za poljsko vlado M. Dowgielewicz, zastopnik,

— za Evropski parlament E. Perillo, J. Rodrigues in L. Visaggio, zastopniki,

— za Svet Evropske unije D. Canga Fano in G. Kimberley, zastopnika,

— za Komisijo Evropskih skupnosti F. Benyon in A. Nijenhuis, zastopnika,

po predstavitvi sklepnih predlogov generalnega pravobranilca na obravnavi
1. oktobra 2009

izreka naslednjo

Sodbo

Predlog za sprejetje predhodne odlo¢be se nanasa na veljavnost Uredbe (ES)
$t. 717/2007 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 27. junija 2007 o gostovanju
v javnih mobilnih telefonskih omrezjih znotraj Skupnosti in spremembah Direktive
2002/21/ES (UL L 171, str. 32).
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Ta predlog je bil vloZen v okviru spora med druzbami Vodafone Ltd, Telefénica O2 Eu-
rope plc, T-Mobile International AG in Orange Personal Communications Services
Ltd, operaterji javnih mobilnih telefonskih omrezij v Zdruzenem kraljestvu, Evropski
uniji in na drugih mednarodnih trgih, ter Secretary of State for Business, Enterprise
and Regulatory Reform (drzavni sekretar za ekonomske zadeve, podjetja in reformo
zakonodaje) glede veljavnosti dolocb o uporabi Uredbe $t. 717/2007, ki jih je sprejelo
Zdruzeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska.

Pravni okvir

Regulativni okvir za elektronska komunikacijska omrezja in storitve

Zakonodajalec Skupnosti je leta 2002 na podlagi ¢lena 95 ES sprejel regulativni okvir
za elektronska komunikacijska omrezja in storitve (v nadaljevanju: regulativni okvir),
da bi vsa prenosna omrezja in z njimi povezane storitve vkljucil v isti regulativni okvir,
ki med drugim zajema Direktivo Evropskega parlamenta in Sveta 2002/21/ES z dne
7. marca 2002 o skupnem regulativnem okviru za elektronska komunikacijska omrez-
ja in storitve (okvirna direktiva) (UL L 108, str. 33) ter druge posebne direktive. Ta
okvir vzpostavlja mehanizem, ki nacionalnim regulativnim organom (v nadaljeva-
nju: NRO) omogoca, da ¢e ni uc¢inkovite konkurence na upostevnem trgu, podjetijem
v sektorju elektronskih komunikacij, za katera je bilo na podlagi analize upostevnega
trga ugotovljeno, da imajo pomembno trzno mo¢, nalozijo regulativne obveznosti ex
ante.

I - 5030



VODAFONE IN DRUGI

Sklep 2002/627/ES

S Sklepom Komisije z dne 29. julija 2002 o ustanovitvi Evropske skupine regulatornih
organov za elektronska komunikacijska omrezja in storitve (2002/627/ES) (UL L 200,
str. 38) je bila ustanovljena svetovalna skupina NRO za elektronska komunikacijska
omrezja in storitve. Na podlagi ¢lena 3, prvi odstavek, tega sklepa je vloga te skupine
(v nadaljevanju: ESRO) svetovati in pomagati Komisiji Evropskih skupnosti pri utrdi-
tvi notranjega trga elektronskih komunikacijskih omrezij in storitev.

Uredba $t. 717/2007

Komisija je 12. julija 2006, potem ko je sprozila javno posvetovanje zainteresira-
nih strank, predstavila oceno u¢inka moznosti politik v zvezi s predlogom Uredbe
Evropskega parlamenta in Sveta o gostovanju v javnih mobilnih omrezjih znotraj
Skupnosti (SEC(2006) 925, v nadaljevanju: ocena ucinka). Na podlagi te ocene je bil
isti dan predstavljen predlog Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o gostovanju
v javnih mobilnih omrezjih znotraj Skupnosti in spremembi Direktive 2002/21/ES
(COM(2006) 382 konc., v nadaljevanju: predlog Uredbe), ob upostevanju katerega je
bila na podlagi ¢lena 95 ES sprejeta Uredba st. 717/2007.

S to uredbo so prizemnim mobilnim operaterjem dolocene zgornje mejne cene na
maloprodajni in veleprodajni ravni za zagotavljanje storitev gostovanja v javnih mo-
bilnih omrezjih za glasovne klice med drzavami ¢lanicami (v nadaljevanju: storitve
gostovanja v Skupnosti).
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Delovanje storitev gostovanja

Delovanje storitev gostovanja je zlasti ob upostevanju opredelitev iz ¢lena 2 Uredbe
$t. 717/2007 mogoce opisati tako.

Storitve gostovanja, ki jih ponujajo mobilni operaterji, vkljuCujejo neprekinjeno po-
nujanje storitev strankam v tujini, s ¢cimer jim je omogoceno, da vzpostavljajo ali
sprejemajo klice v omrezjih v drugih drzavah ¢lanicah.

Da bi lahko zagotavljal storitve gostovanja, operater domacega omrezja sklepa poseb-
ne veleprodajne sporazume z operaterji omrezij v drugih drzavah ¢lanicah. Lokalni
operater drzave ¢lanice, v kateri je uporabnik domacega omrezja na obisku in s katero
je operater domacega omrezja sklenil tak sporazum, uporabniku dostavi klic. Stori-
tev, ki jo obiskano omrezje zagotavlja za domace omrezje, je ,veleprodajna storitev
gostovanja“.

Domaci ponudnik je podjetje, ki gostujocemu uporabniku zagotavlja storitve mobil-
ne telefonije bodisi v svojem prizemnem javnem omrezju bodisi kot operater navi-
deznega mobilnega omrezja ali preprodajalec govornih mobilnih storitev. Storitev,
ki jo gostujocim uporabnikom zagotavlja tak ponudnik, je ,maloprodajna storitev
gostovanja“.

Maloprodajne storitve gostovanja so del dogovora ali pogodbe o storitvah mobilne
telefonije, ki jo uporabnik sklene z domacim ponudnikom, in zanje se placuje kot za
druge storitve iz tega dogovora ali te pogodbe. Pogoji zagotavljanja maloprodajnih
storitev gostovanja so tako odvisni od sklenjenega dogovora ali pogodbe in od more-
bitnih posebnih obveznosti, ki jih NRO naloZijo domac¢im ponudnikom.
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Vsebina Uredbe §t. 717/2007

V uvodni izjavi 1 Uredbe §t. 717/2007 je glede cen, ki jih za maloprodajne storitve
gostovanja placujejo uporabniki javnih mobilnih telefonskih omrezij, navedeno, da
»[v]isoke cene [...] vzbujajo skrbi [NRO], kakor tudi porabnikom in institucijam Sku-
pnosti. Pretirane maloprodajne cene so posledica visokih veleprodajnih cen, ki jih
zaracunava operater tujega gostiteljskega omrezja, in pogosto tudi visokih malopro-
dajnih pribitkov, ki jih zaracunava uporabnikov domaci operater omrezja. Znizanja
veleprodajnih cen se pogosto ne odrazajo na maloprodajnih cenah za uporabnika.
Ceprav so nekateri operaterji nedavno uvedli tarifne sheme, ki uporabnikom ponu-
jajo ugodnejse pogoje in nizje cene, je e vedno ocitno, da razmerje med stroski in
cenami ni taksno, kakr$no bi vladalo na povsem konkuren¢nih trgih®

Iz uvodne izjave 4 Uredbe $t. 717/2007 je razvidno, da ta uredba v zvezi z gosto-
vanjem v Skupnosti dopolnjuje in krepi regulativni okvir, saj ta NRO ni zagotavljal
primernih instrumentov, s katerimi bi lahko ucinkovito in odlo¢no ukrepali v zvezi
s cenami storitev gostovanja v Skupnosti.

V uvodni izjavi 6 navedene uredbe je v zvezi s tem pojasnjeno:

»[...] pri analizi veleprodajnih nacionalnih trgov za mednarodno gostovanje, ki so jo
opravili [NRO] (individualno in v okviru [ESRO]) [se je] pokazalo, da se [NRO] ne
more[jo] ucinkovito spopasti z visokimi veleprodajnimi cenami gostovanja v Sku-
pnosti zaradi tezavnosti opredeljevanja podjetij s pomembno trzno mocjo glede na
posebne okolis¢ine mednarodnega gostovanja, vklju¢no z njegovo ¢ezmejno naravo.*
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V uvodnih izjavah 8 in 9 Uredbe st. 717/2007 je navedeno:

»(8)Poleg tega [NRO], odgovorni za zascito in uveljavljanje interesov mobilnih po-

)

rabnikov, ki obicajno prebivajo na njihovem ozemlju, ne morejo nadzorovati
ravnanja operaterjev obiskanega omrezja iz drugih drzav ¢lanic, od katerih so
navedeni porabniki odvisni, ko uporabljajo storitve mednarodnega gostovanja.
Ta ovira bi tudi lahko zmanjsala ucinkovitost ukrepov, ki bi jih drzave Clanice
sprejele na podlagi svoje neprenesene pristojnosti za sprejemanje predpisov za
za$cito porabnikov.

Zato se pritiska na drzave clanice, da sprejmejo ukrepe, s katerimi bi uredile visi-
no cen za mednarodno gostovanje, vendar se mehanizem za ex ante regulativno
ukrepanje [NROJ, ki ga predvideva regulativni okvir [...], ni izkazal za u¢inkovite-
ga, da bi tem organom omogo¢il, da bi na tem posebnem podrocju lahko odlo¢no
ukrepali v skladu z interesi porabnikov:*

Iz uvodnih izjav 12 in 13 navedene uredbe je razvidno, da ta uposteva posebne zna-
¢ilnosti trgov gostovanja, ki upravicujejo izredne ukrepe, ki presegajo mehanizme,
dolocene v regulativnem okviru.

Glede ciljev Uredbe st. 717/2007 je v uvodni izjavi 14 navedeno, da bi ,[r]egulativne
obveznosti [...] bilo treba naloziti na maloprodajni in veleprodajni ravni, tako da bi
bili zavarovani interesi gostujocih porabnikov, ker kot kazejo izku$nje, ni nujno, da
se zaradi znizanj veleprodajnih cen za storitve gostovanja v Skupnosti znizajo tudi
maloprodajne cene za gostovanje, saj za to ni pobud. Po drugi strani pa bi ukrepi za
znizanje ravni maloprodajnih cen brez ukvarjanja z ravnjo veleprodajnih stroskov,
povezanih z zagotavljanjem teh storitev, lahko ovirali pravilno delovanje trga gosto-
vanja v Skupnosti*.
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Navedena uredba v skladu s svojo uvodno izjavo 16 doloca ,skupni pristop, ki bo
zagotavljal, da uporabniki prizemnih javnih mobilnih telefonskih omrezij na poti zno-
traj Skupnosti ne bodo placevali previsokih cen za storitve gostovanja v Skupnosti,
ko bodo Klicali ali prejemali govorne klice [...]. Cezmejna narava zadevnih storitev
narekuje uvedbo skupnega pristopa, tako da bodo lahko mobilni operaterji delovali
znotraj enega samega skladnega regulativnega okvira, ki bo temeljil na objektivno
oblikovanih merilih®

Regulativni pristop, dolocen v Uredbi §t. 717/2007, bi moral, kot je navedeno v njeni
uvodni izjavi 19, ,zagotavljati, da bi maloprodajne cene za gostovanje v Skupnosti bolj
stvarno odrazale osnovne stroske za zagotavljanje storitve kot doslej*.

Ker v zvezi s tem v skladu z uvodno izjavo 38 navedene uredbe njenih ciljev ,drza-
ve clanice ne morejo doseci varno, usklajeno in pravocasno, in jih je potemtakem
mogoce bolje uresniciti na ravni Skupnosti, lahko ukrepe sprejme Skupnost v skladu
z nacelom subsidiarnosti, kakor je doloCeno v ¢lenu 5 Pogodbe [ES]“

Uredba $t. 717/2007 glede svojega cilja v ¢lenu 1(1) doloca:

»Ta uredba uvaja skupni pristop [...], kar prispeva k nemotenemu delovanju notranje-
ga trga s hkratnim doseganjem visoke ravni za$cite porabnikov in varstva konkurence
med mobilnimi operaterji ter ohranitvijo tako spodbude za inovacije kot porabniske
izbire. [...]"
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V skladu s ¢lenom 2(2)(a) Uredbe $t. 717/2007 ,,evropska tarifa“ (v nadaljevanju: evro-
tarifa) pomeni ,vsako tarifo, ki ne presega najvisje cene, dolocene v ¢lenu 4, ki jo do-
maci ponudnik lahko zaracuna za zagotavljanje reguliranih gostujocih klicev v skladu
z navedenim ¢lenom®

Clen 3(1) navedene uredbe doloca najvi$jo povpreéno veleprodajno ceno, ki jo ope-
rater obiskanega omrezja lahko zara¢una operaterju domacega omrezja gostujoce-
ga porabnika za zagotavljanje reguliranega gostujocega klica, ki izvira iz obiskanega
omrezja. Ta cena, ki vkljucuje stroske izvora, prenosa in zakljucevanja, je najprej zna-
s$ala 0,30 EUR na minuto, od 30. avgusta 2008 0,28 EUR na minuto in od 30. avgusta
2009 0,26 EUR na minuto.

Clen 4(1) in (2) Uredbe $t. 717/2007 glede maloprodajnih cen dolo¢a, da domaci po-
nudniki vsem obstojecim gostujocim porabnikom za zagotavljanje reguliranega go-
stujocega klica ponudijo evrotarifo, ki ne sme presegati zgornje mejne cene, najprej
dolo¢ene na 0,49 EUR na minuto za vse odhodne klice in na 0,24 EUR na minuto za
vse dohodne klice. Zgornja mejna cena za odhodne klice se nato postopoma zniza, in
sicer najprej na 0,46 EUR na minuto, nato na 0,43 EUR na minuto, za dohodne klice
pa na 0,22 EUR na minuto, nato na 0,19 EUR na minuto, in sicer od 30. avgusta 2008
oziroma od 30. avgusta 2009 naprej. Na podlagi odstavka 3 navedenega ¢lena se vsem
obstoje¢im gostujo¢im porabnikom da moznost, da se do 30. julija 2007 zavestno
odlocijo za evrotarifo ali katero koli drugo tarifo gostovanja in da v dveh mesecih
z odlocitvijo seznanijo svojega domacega ponudnika.

Clen 6 navedene uredbe v zvezi z maloprodajnimi cenami domac¢im ponudnikom
nalaga obveznost obve$¢anja vseh njihovih gostujocih porabnikov in obveznost
preglednosti.
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Clena 1(3) in 10 Uredbe 3t. 717/2007 urejata razmerje med to uredbo in regulativnim
okvirom. Clen 1(3) doloca:

»Ta uredba predstavlja poseben ukrep v smislu ¢lena 1(5) Okvirne direktive

Clen 10 Uredbe $t. 717/2007 dolo¢a:

»V ¢lenu 1 Direktive 2002/21/ES (Okvirna direktiva) se doda naslednji odstavek:

,5. Ta direktiva in posebne direktive ne vplivajo na noben posebni ukrep, sprejet za
regulacijo mednarodnega gostovanja v javnih mobilnih telefonskih omrezjih znotraj

“w

Skupnosti®

Uredba $t. 717/2007 v ¢lenu 11(1) prav tako doloca, da Komisija pregleda izvajanje
te uredbe in poroca Evropskemu parlamentu in Svetu Evropske unije najpozneje do
30. decembra 2008. V skladu s ¢lenom 13 ta uredba preneha veljati 30. junija 2010.
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Postopek v glavni stvari in vprasanji za predhodno odlocanje

Tozece stranke v postopku v glavni stvari so pri High Court of Justice (England & Wa-
les), Queen’s Bench Division (Administrative Court) vlozile tozbo zoper uredbo o go-
stovanju na podrocju mobilne telefonije iz leta 2007 (Mobil Roaming Regulations
2007), na podlagi katere imajo nekatere dolocbe Uredbe $t. 717/2007 ucinke v Zdru-
zenem kraljestvu. Vsebinsko izpodbijajo veljavnost te uredbe iz treh razlogov, in sicer
ker navedena uredba nima ustrezne pravne podlage in ker sta z njo krseni naceli so-
razmernosti in subsidiarnosti.

ToZena stranka v postopku v glavni stvari, in sicer Secretary of State for Business,
Enterprise and Regulatory Reform, meni, da so trditve tozecih strank v postopku
v glavni stvari in zdruzenja GSM Association nedopustne in da ugovor neveljavnosti
Uredbe ni utemeljen.

Predlozitveno sodisce je tozeCim strankam v postopku v glavni stvari dovolilo, da pri
njem vlozijo tozbo, ter prekinilo odlocanje in Sodiscu v predhodno odloc¢anje predlo-
zilo ti vprasanji:

»1. Ali Uredba (ES) $t. 717/2007 v celoti ali deloma ni veljavna zaradi neprimerno-
sti ¢lena 95 ES kot pravne podlage?

2. Ali ¢len 4 Uredbe (ES) $t. 717/2007 (skupaj s ¢lenoma 2[(2)](a) in 6(3) v delu,
v katerem se sklicujeta na evrotarifo in obveznosti v zvezi z njo) ni veljaven, ker je

v

sorazmernosti in/ali nacelo subsidiarnosti?“
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Vprasanji za predhodno odlocanje

Prvo vprasanje

Iz ustaljene sodne prakse izhaja, da mora biti dejanski cilj ukrepov iz ¢lena 95(1) ES
izbolj$anje pogojev za vzpostavitev in delovanje notranjega trga (sodbi z dne 10. de-
cembra 2002 v zadevi British American Tobacco (Investments) in Imperial Tobacco,
C-491/01, Recueil, str. I-11453, tocka 60, ter z dne 2. maja 2006 v zadevi Zdruze-
no kraljestvo proti Parlamentu in Svetu, C-217/04, ZOdl,, str. I-3771, tocka 42). Ce-
prav sama ugotovitev razlik med nacionalnimi ureditvami ter abstraktnega tveganja
za temeljne svoboscine ali izkrivljanj konkurence ne zadostuje za utemeljitev izbi-
re ¢lena 95 ES kot pravne podlage, ga zakonodajalec Skupnosti lahko uporabi zlasti
v primeru razlik med nacionalnimi predpisi, ki po svoji naravi lahko ovirajo temeljne
svoboscine in tako neposredno vplivajo ne delovanje notranjega trga (sodba z dne
12. decembra 2006 v zadevi Nemcija proti Parlamentu in Svetu, C-380/03, ZOdLl,
str. I-11573, tocka 37 ter navedena sodna praksa) ali ob¢utno izkrivljajo konkurenco
(sodba z dne 5. oktobra 2000 v zadevi Nemcija proti Parlamentu in Svetu, C-376/98,
Recueil, str. [-8419, tocki 84 in 106).

Uporaba tega Clena je prav tako mogoca zaradi preprecitve nastanka takih ovir pri
trgovanju, ki nastanejo zaradi heterogenega razvoja nacionalnih zakonodaj. Toda
nastanek teh ovir mora biti verjeten, namen spornega ukrepa pa mora biti njihova
preprecitev (zgoraj navedena sodba Nemcija proti Parlamentu in Svetu z dne 12. de-
cembra 2006, tocka 38 in navedena sodna praksa, ter sodba z dne 10. februarja 2009
v zadevi Irska proti Parlamentu in Svetu, C-301/06, ZOdLl, str. I-593, tocka 64; glej
tudi v tem smislu zgoraj navedeno sodbo Zdruzeno kraljestvo proti Parlamentu in
Svetu, tocke od 60 do 64).
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Ce so bile z aktom, ki temelji na ¢lenu 95 ES, Ze odstranjene vse ovire pri trgovanju na
podrodju, ki ga usklajuje, to zakonodajalcu Skupnosti ne more prepreciti moznosti,
da to dolocbo prilagodi vsem spremembam okoli$¢in ali razvoju znanja zaradi njego-
ve naloge varovanja splo$nih interesov, dolocenih s Pogodbo (glej v tem smislu zgoraj
navedeno sodbo British American Tobacco (Investments) in Imperial Tobacco, tocki
77 in 78).

Sodisce je v zvezi s tem v tocki 43 zgoraj navedene sodbe Zdruzeno kraljestvo proti
Parlamentu in Svetu razsodilo, da so avtorji Pogodbe z izrazom ,ukrepi za priblize-
vanje” iz ¢lena 95 ES Zeleli zakonodajalcu Skupnosti pustiti — odvisno od splo$nih in
posebnih okolis¢in podrodja, ki ga je treba uskladiti — diskrecijo pri tehniki usklajeva-
nja, ki je najprimernejsa za dosego zelenega cilja, predvsem na podrodjih, za katera so
znacilne kompleksne tehni¢ne posebnosti.

Ce so poleg tega pogoji za uporabo ¢lena 95 ES kot pravne podlage izpolnjeni, zako-
nodajalcu Skupnosti ni mogoce prepreciti, da se ne bi oprl na to pravno podlago, ker
je varstvo potro$nikov odlocilen dejavnik pri odlocitvah, ki jih je treba sprejeti (glede
varovanja javnega zdravja glej zgoraj navedeni sodbi Nemcija proti Parlamentu in
Svetu z dne 5. oktobra 2000, tocka 88, in British American Tobacco (Investments) in
Imperial Tobacco, tocka 62, ter sodbo z dne 12. julija 2005 v zdruzenih zadevah Alli-
ance for Natural Health in drugi, C-154/04 in C-155/04, ZOdl,, str. I-6451, tocka 30).

Ali so pogoji za uporabo clena 95 ES kot pravne podlage Uredbe st. 717/2007 izpol-
njeni, je treba preveriti ob upostevanju vseh teh ugotovitev.

I - 5040



38

39

40

41

VODAFONE IN DRUGI

V skladu s ¢lenom 1 ter uvodnima izjavama 16 in 38 Uredbe $t. 717/2007 ta uvaja
skupni pristop k zagotovitvi, da uporabniki javnih prizemnih mobilnih telefonskih
omrezij ne placujejo pretiranih cen za storitve gostovanja v Skupnosti in da lahko
mobilni operaterji delujejo znotraj enega samega skladnega regulativnega okvira, ki
temelji na objektivnih merilih. Tako je njen namen prispevati k nemotenemu delova-
nju notranjega trga, da bi se zagotovila visoka stopnja varstva potrosnikov in ohranila
konkurenca med operaterji mobilnih omrezij.

Kot je med drugim razvidno iz uvodne izjave 1 Uredbe $t. 717/2007 in tocke 1 obra-
zlozitve predloga Uredbe, so bile ob sprejetju navedene uredbe maloprodajne cene
storitev mednarodnega gostovanja visoke, razmerje med stroski in cenami pa ni bilo
taksno, kakrsno bi vladalo na povsem konkurenc¢nih trgih. Pretirane maloprodajne
cene so bile tako posledica visokih veleprodajnih cen, ki so jih zara¢unavali operaterji
tujega gostiteljskega omrezja, pogosto pa tudi visokih maloprodajnih pribitkov, ki so
jih zaracunavali domaci ponudniki.

Iz tega je prav tako razvidno, da so NRO, javni organi in zdruZenja za varstvo potro-
$nikov po vsej Skupnosti visoke maloprodajne cene $teli za trdovratno tezavo in da se
s poskusi resitve te tezave na podlagi obstojecega pravnega okvira cene niso znizale.

Kot je razvidno iz uvodnih izjav 6 in 8 Uredbe st. 717/2007, regulativni okvir, ki je
izhajal iz veljavne ureditve ob sprejetju navedene uredbe, NRO namrec ni zagota-
vljal primernih instrumentov, s katerimi bi lahko u¢inkovito in odlo¢no ukrepali zlasti
v zvezi s povi$animi veleprodajnimi cenami zadevnih storitev, od katerih so zaradi
posebnih znacilnosti veleprodajnih trgov gostovanja in cezmejne narave teh storitev
odvisne maloprodajne cene. Zakonodajalec Skupnosti je v zvezi s tem ugotovil, da so
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NRO po eni strani imeli tezave pri opredeljevanju podjetij s pomembno trzno modjo,
po drugi strani pa niso mogli nadzorovati obnasanja operaterjev obiskanih omrezij
v drugih drzavah ¢lanicah, od katerih so bili odvisni porabniki, ko so uporabljali sto-
ritve gostovanja v Skupnosti.

Kot je razvidno iz uvodnih izjav 4 in 12 Uredbe §t. 717/2007, je zakonodajalec Sku-
pnosti v tem okviru ocenil, da je nujno dopolniti in okrepiti dolocbe regulativnega
okvira, in zato, da bi odpravil pomanjkljivosti navedenega okvira, na podlagi drugac-
nega konceptualnega pristopa in ob upostevanju posebnih znacilnosti trgov gostova-
nja sprejel to uredbo kot posebni ureditveni ukrep ex ante. Zakonodajalec je v uvodni
izjavi 4 poudaril, da ta okvir NRO ni zagotovil primernih instrumentov, s katerimi bi
lahko uc¢inkovito in odlo¢no ukrepali v zvezi s cenami storitev gostovanja v Skupno-
sti, in zato ne zagotavlja nemotenega delovanja notranjega trga navedenih storitev.
Ugotovil je, da je navedena uredba primerno sredstvo za izboljsanje tega stanja.

V skladu s tem, kar je bilo ze navedeno v tocki 1 obrazlozitve predloga Uredbe, se je
zakonodajalec Skupnosti v teh okoli$c¢inah skliceval tudi na nepreneseno pristojnost
drzav ¢lanic za sprejemanje predpisov za varstvo potrosnikov in ocenil, da bi lahko te
okolisc¢ine zmanjsale ucinkovitost ukrepov, ki jih drzave ¢lanice sprejmejo na podlagi
te pristojnosti.

Zakonodajalec Skupnosti je v uvodni izjavi 9 navedene uredbe ugotovil, da se pritiska
na drzave ¢lanice, da sprejmejo ukrepe, s katerimi bi uredile visoko raven maloprodaj-
nih cen za storitve gostovanja v Skupnosti, kar je na obravnavi priznala tudi Komisija.
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Iz tega je razvidno, da je bil zakonodajalec Skupnosti dejansko v poloZaju, v katerem
se je zdelo verjetno, da bodo sprejeti nacionalni ukrepi za ureditev pretiranih malo-
prodajnih cen za storitve gostovanja v Skupnosti v obliki pravil o tarifnem sistemu
maloprodajnih cen. Kot pa je razvidno iz tocke 1 obrazlozitve predloga Uredbe in iz
tocke 2.4 ocene ucinka, bi taki ukrepi lahko povzrocili heterogen razvoj nacionalnih
zakonodaj.

Zakonodajalec Skupnosti se je glede na te okoli$¢ine in zato, da bi, kot je bilo Ze ugo-
tovljeno v tocki 38 te sodbe, ohranil konkurenco med operaterji mobilnih omrezij,
odlocil ukrepati, da bi preprecil ukrepe, ki bi jih drzave ¢lanice verjetno sprejele na
podlagi svoje neprenesene pristojnosti na podrocju varstva potros$nikov.

Glede na delovanje trgov gostovanja, kot je bilo opisano v tockah od 7 do 11 te sodbe,
in glede na obc¢utno soodvisnost med maloprodajnimi in veleprodajnimi cenami za
storitve gostovanja pa je treba ugotoviti, da bi heterogeni razvoj nacionalnih zakono-
daj, katerih namen bi bilo zgolj znizanje maloprodajnih cen brez vplivanja na stroske
veleprodajnih storitev gostovanja v Skupnosti, povzrocil ob¢utno izkrivljanje kon-
kurence in oviral pravilno delovanje trga gostovanja v Skupnosti, kot je to razvidno
iz uvodne izjave 14 Uredbe st. 717/2007. Tak polozaj upravicuje, da zakonodajalec
Skupnosti sledi cilju, navedenemu v tocki 38 te sodbe, in sicer da varuje nemoteno
delovanje notranjega trga.

Iz navedenega je razvidno, da je dejanski namen Direktive $t. 717/2007 izbolj$anje po-
gojev delovanja notranjega trga in da jo je bilo mogoce sprejeti na podlagi ¢lena 95 ES.
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Zato je na prvo vprasanje treba odgovoriti, da pri njegovi preucitvi ni bil ugotovljen
noben dejavnik, ki bi vplival na veljavnost Uredbe §t. 717/2007.

Drugo vprasanje

Predlozitveno sodis$¢e z drugim vprasanjem sprasuje, ali sta z Uredbo §t. 717/2007
kr$eni naceli sorazmernosti in subsidiarnosti, ker ta povpreénih zgornjih mejnih cen
na minuto ne doloca zgolj na veleprodajni ravni, temvec¢ tudi na maloprodajni, in ker
doloc¢a, da je treba gostujoce uporabnike o teh cenah obvescati.

Krsitev nacela sorazmernosti

Iz ustaljene sodne prakse izhaja, da je nacelo sorazmernosti eno od splo$nih nacel
prava Skupnosti, ki zahteva, da morajo biti ukrepi, sprejeti v skladu s pravom Skupno-
sti, primerni za uresnicenje legitimnih ciljev, ki jim sledi zadevna ureditev, in ne sme-
jo prekoraciti okvirov, ki so potrebni za njihovo doseganje (sodba z dne 6. decembra
2005 v zdruzenih zadevah ABNA in drugi, C-453/03, C-11/04, C-12/04 in C-194/04,
Z0dl., str. 1-10423, tocka 68 in navedena sodna praksa).

V zvezi s sodnim nadzorom nad spostovanjem teh pogojev je Sodisce zakonodajalcu
Skupnosti v okviru izvajanja njegovih pristojnosti priznalo $iroko diskrecijsko pravico
na podrodjih, na katerih se njegovo delovanje nanasa tako na politi¢ne kot na gospo-
darske ali socialne izbire in na katerih je dolZan podati kompleksne presoje in ocene.
Tako ni pomembno, ali je bil ukrep, sprejet na takem podrocju, edini ali najboljsi
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mogo¢, temvec¢ lahko samo oc¢itna neprimernost tega ukrepa glede na cilj, ki ga pri-
stojna institucija zeli doseci, vpliva na zakonitost tega ukrepa (glej v tem smislu sodbo
z dne 12. julija 2001 v zadevi Jippes in drugi, C-189/01, Recueil, str. I-5689, tocki
82 in 83; zgoraj navedeni sodbi British American Tobacco (Investments) in Imperial
Tobacco, tocka 123, in Alliance for Natural Health in drugi, tocka 52, ter sodbo z dne
7. julija 2009 v zadevi S.P.C.M. in drugi, C-558/07, ZOdl,, str. I-5783, tocka 42).

Toda zakonodajalec Skupnosti je kljub taki pristojnosti dolzan svojo izbiro utemeljiti
na objektivnih merilih. V okviru presoje omejitev, vezanih na razli¢ne mogoce ukre-
pe, mora tudi preuciti, ali cilji sprejetega ukrepa upravicujejo negativne gospodarske
posledice, celo precejsnje, za posamezne operaterje (glej v tem smislu sodbe z dne
10. marca 2005 v zdruzenih zadevah Tempelman in van Schaijk, C-96/03 in C-97/03,
Z0Odl, str. I-1895, tocka 48; z dne 15. decembra 2005 v zadevi Gr¢éija proti Komisiji,
C-86/03, ZOdl,, str. I-10979, tocka 96, in z dne 12. januarja 2006 v zadevi Agrarpro-
duktion Staebelow, C-504/04, ZOdl., str. I-679, tocka 37).

Sodisc¢e mora zato na podlagi zgoraj navedenih meril preizkusiti, ali je, kot trdijo to-
zece stranke v postopku v glavni stvari, z Uredbo $t. 717/2007 krseno nacelo soraz-
mernosti, ker ta zgornjih mejnih cen ne doloc¢a zgolj na veleprodajni ravni, temve¢
tudi na maloprodajni, in ker doloc¢a obveznost obve$canja gostujocih uporabnikov
o teh cenah.

V zvezi s tem je treba uvodoma spomniti, da je Komisija, preden je pripravila predlog
Uredbe, opravila obsezno studijo, katere rezultat je povzet v oceni uc¢inka, navedeni
v tocki 5 te sodbe. Iz nje je razvidno, da je preverila razli¢cne moznosti, med drugim
moznost ureditve cen na zgolj maloprodajni ravni, na zgolj veleprodajni ravni ali na
obeh ravneh, in da je ocenila gospodarski uc¢inek teh razli¢nih vrst ureditve in ucinke
razli¢nih nacinov dolocitve cen.
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Namen dolo¢itve zgornjih mejnih cen za zagotavljanje maloprodajnih storitev gosto-
vanja z uvedbo evrotarife, dolocene v ¢lenu 4(2) Uredbe $t. 717/2007, je med drugim,
kot je razvidno zlasti iz ¢lena 1 ter uvodnih izjav 14 in 16 te uredbe, zaradi varstva po-
tro$nikov znizati cene, ki jih placujejo uporabniki javnih mobilnih telefonskih omrez-
jih za te storitve.

Poleg tega je iz uvodne izjave 19 Uredbe st. 717/2007 med drugim razvidno, da bi mo-
rale zaradi uvedbe evrotarife maloprodajne cene za storitve gostovanja v Skupnosti
stvarneje odrazati osnovne stroske za zagotavljanje teh storitev kot dosle;j.

Kot je razvidno iz tocke 39 te sodbe, so bile ob sprejetju Uredbe $t. 717/2007 povprec-
ne maloprodajne cene gostujocih klicev v Skupnosti visoke, razmerje med stroski in
cenami pa ni bilo taksno, kakrsno bi vladalo na povsem konkuren¢nih trgih. Kot je
razvidno iz povzetka $tudije ucinka, je bila tako povpre¢na maloprodajna cena za
gostujoci klic s 1,15 EUR na minuto vec¢ kot petkrat visja od dejanskega stroska zago-
tavljanja veleprodajne storitve.

Evrotarifa iz ¢lena 4(2) Uredbe st. 717/2007 pa je veliko niZja od te povpre¢ne cene.
Kot je razvidno iz tocke 3 obrazlozitve predloga Uredbe, so zgornje mejne cene dolo-
Cene glede na ustrezne zgornje mejne cene na veleprodajni ravni, da bi se zagotovilo,
da maloprodajne cene ¢im natanc¢neje odrazajo stroske ponudnikov.

V teh okoli$cinah je treba Steti, da je z zgornjimi mejnimi cenami na maloprodajni
ravni, uvedenimi s to dolo¢bo, mogoce varovati potro$nike pred pretiranimi cenami.
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Nujnost spornega ukrepa se izpodbija, ker naj bi navedeni ukrep ob upostevanju kon-
kurenc¢nosti maloprodajnih trgov prekoracil tisto, kar je nujno za dosego zasledova-
nega cilja. Manj zavezujo¢ in bolj sorazmeren pristop naj bi vkljuceval ureditev zgolj
veleprodajnih cen, pri ¢emer bi se znizanje maloprodajnih cen doseglo s svobodno
konkurenco v skladu s pravili ponudbe in povprasevanja, NRO pa bi se omogocilo,
da v primeru nepravilnega delovanja trgov ukrepajo na podlagi jasno opredeljenih
ureditvenih meril.

V zvezi s tem je zlasti iz uvodne izjave 14 Uredbe st. 717/2007 razvidno, da je zakono-
dajalec Skupnosti izhajal iz ugotovitve, da ni nujno, da se zaradi znizanj veleprodajnih
cen znizajo tudi maloprodajne cene, saj za to ni pobud.

Parlament in Komisija s sklicevanjem na obrazlozitev predloga Uredbe, na podlagi
katerega je zakonodajalec Skupnosti sprejel Uredbo $t. 717/2007, med drugim zatrju-
jeta, da ureditev zgolj trga zagotavljanja veleprodajnih storitev gostovanja v Skupno-
sti ne bi zagotovila, da bi se znizanje veleprodajnih cen odrazilo na maloprodajnih
cenah, saj operaterji niso bili pod nikakr$nim konkuren¢nim pritiskom, da bi znizali
cene. Izku$nje naj bi pokazale, da znizanje veleprodajnih cen ne povzro¢i nujno zni-
Zanja maloprodajnih cen.

Svet je v zvezi s tem pojasnil, da je zakonodajalec Skupnosti ocenil, da je nadzor nad
maloprodajnimi cenami nujen zlasti zato, ker na tem posebnem podrocju do kon-
kurence glede maloprodajnih cen naceloma pride na ravni celotne ponudbe paketa
maloprodajnih storitev in ker vecini potro$nikov gostovanje pomeni zgolj manj po-
memben del tega paketa, tako da ni odlocilno ne pri izbiri operaterja ne pri odlocitvi
0 njegovi zamenjavi.
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Institucije, ki so Sodi$¢u predlozile svoja stalisca, so se sklicevale tudi na oceno ucin-
ka, iz katere je razvidno, da je bila dinamika trgov gostovanja opredeljena kot zaplete-
na in spremenljiva, tako da je obstajalo tveganje, da se znizanje veleprodajnih cen ne
bo odrazilo na maloprodajnih cenah. Iz ocene ucinka je prav tako razvidno, da bi bilo
tako bolj premisljeno obenem doloc¢iti maloprodajne cene. To tveganje je zlasti glede
drzav clanic z manj konkuren¢nimi trgi potrdila tudi ESRO v tocki 3.12 odgovora
z dne 22. marca 2006, ki je bil predloZzen med javnim posvetovanjem, ki je potekalo
pred izdelavo ocene ucinka.

Poleg tega je treba ugotoviti, da ureditev zgolj veleprodajnih cen ne bi imela neposre-
dnih in takoj$njih u¢inkov za potrosnike. Njihov polozaj bi lahko neposredno izbolj-
$ala zgolj ureditev maloprodajnih cen.

Poleg tega je treba spomniti, da je, kot je razvidno iz uvodne izjave 13 Uredbe
$t. 717/2007, zakonodajalec Skupnosti priznal, da so sprejeti ukrepi izjemni in da so
upraviceni zaradi posebnih znacilnosti trgov gostovanja.

V teh okoliscinah, zlasti pa glede na $iroko diskrecijsko pravico, ki jo ima zakonodaja-
lec Skupnosti na zadevnem podrocju in ki vklju¢uje gospodarske izbire, pri katerih je
dolzan opraviti zapletene presoje in ocene, je ta lahko upravi¢eno menil, da ureditev
zgolj veleprodajnih trgov ne bo privedla do enakega rezultata kot sporna ureditev,
ki obenem zajema veleprodajne in maloprodajne trge, in da je bila tako ta ureditev
nujna.
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Nazadnje, tudi ¢e lahko ima ¢asovno omejen poseg na konkuren¢nem trgu, kakrsen
je sporni poseg, s katerim je mogoce takoj zagotoviti varstvo potros$nikov pred pre-
tiranimi cenami, negativne gospodarske posledice za nekatere operaterje, je zaradi
pomena cilja varstva potrosnikov v okviru ¢lena 95(3) ES sorazmeren glede na zasle-
dovani cilj.

Zato je treba ugotoviti, da zakonodajalec Skupnosti s tem, da je s clenom 4 Uredbe
$t. 717/2007 poleg zgornjih mejnih cen na veleprodajni ravni doloc¢il tudi zgornje mej-
ne cene na maloprodajni ravni, ni prekoracil svoje diskrecijske pravice. Enako velja za
obveznost obve$¢anja iz Clena 6(3) iste uredbe glede na to, da se s to doloc¢bo krepi
polni uc¢inek ureditve maloprodajnih cen in da je ta dolo¢ba tako upravic¢ena zaradi
cilja varstva potrosnikov.

Iz tega izhaja, da s ¢lenoma 4 in 6(3) Uredbe s§t. 717/2007 ni kr$eno nacelo
sorazmernosti.

Krsitev nacela subsidiarnosti

Glede tega je treba spomniti, da je nacelo subsidiarnosti doloceno v ¢lenu 5, drugi
odstavek, ES in konkretizirano s Protokolom o uporabi nacel subsidiarnosti in so-
razmernosti, ki je priloga k Pogodbi in v skladu s katerim Skupnost na podrodjih, ki
niso v njeni izklju¢ni pristojnosti, ukrepa le, ¢e in kolikor drzave ¢lanice ne morejo
zadovoljivo dosedi ciljev predlaganih ukrepov in jih torej zaradi obsega ali u¢inkov
predlaganih ukrepov laze doseze Skupnost. V odstavku 5 tega protokola so prav tako
doloc¢ene smernice za ugotavljanje, ali so ti pogoji izpolnjeni.
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Protokol glede zakonodajnih aktov v odstavkih 6 in 7 pojasnjuje, da Skupnost izdaja
predpise le v potrebnem obsegu in da naj bi ukrepi Skupnosti pustili ¢im vec¢ prostora
za nacionalne odlocitve, Ce je to skladno z zagotavljanjem cilja iz ukrepa in uposteva-
njem zahtev Pogodbe.

Protokol v odstavku 3 tudi pojasnjuje, da nacelo subsidiarnosti ne povzroc¢a dvoma
o pristojnostih, dodeljenih Skupnosti s Pogodbo, kakor jih razlaga Sodisce.

Sodisce je glede ¢lena 95 ES razsodilo, da se nacelo subsidiarnosti uporabi, kadar za-
konodajalec Skupnosti uporabi to pravno podlago, ker mu s to doloc¢bo ni podeljena
izklju¢na pristojnost za ureditev gospodarske dejavnosti na notranjem trgu (zgoraj
navedena sodba British American Tobacco (Investments) in Imperial Tobacco,
tocka 179).

Glede tega je treba spomniti, da je zakonodajalec Skupnosti, da bi ohranil konkurenco
med operaterji mobilnih omrezij, s sprejetiem Uredbe §t. 717/2007 uvedel skupen
pristop, da bi zlasti prispeval k nemotenemu delovanju notranjega trga in tem ope-
raterjem omogocil, da delujejo znotraj enega samega skladnega regulativnega okvira.

Kot je razvidno iz uvodne izjave 14 te uredbe je soodvisnost med maloprodajnimi in
veleprodajnimi cenami za storitve gostovanja obcutna, tako da bi vsak ukrep za zniza-
nje ravni maloprodajnih cen brez ukvarjanja z ravnjo veleprodajnih stroskov, poveza-
nih z zagotavljanjem storitev gostovanja v Skupnosti, lahko oviral pravilno delovanje
trga gostovanja v Skupnosti. Zakonodajalec Skupnosti je na podlagi tega ugotovil, da
njegovo ukrepanje zahteva skupen pristop tako na ravni veleprodajnih kot malopro-
dajnih cen, da bi prispeval k nemotenemu delovanju notranjega trga teh storitev.
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Na podlagi navedene soodvisnosti je zakonodajalec Skupnosti upravi¢eno ocenil,
da mora njegovo ukrepanje prav tako vkljucevati poseg na ravni maloprodajnih cen.
Tako je zaradi uc¢inkov skupnega pristopa, dolocenega z Uredbo $t. 717/2007, cilj, ki
mu ta sledi, mogoce lazje doseci na ravni Skupnosti.

Zato doloc¢be ¢lenov 4 in 6(3) Uredbe $t. 717/2007 niso neveljavne zaradi kr$itve na-
Cela subsidiarnosti.

Glede na vse navedene ugotovitve je treba na drugo vprasanje odgovoriti, da pri nje-
govi preucitvi ni bil ugotovljen noben dejavnik, ki bi vplival na veljavnost dolocb ¢le-
nov 4 in 6(3) Uredbe $t. 717/2007.

Stroski

Ker je ta postopek za stranke v postopku v glavni stvari ena od stopenj v postopku
pred predlozZitvenim sodi$¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev
stalis¢ Sodiscu, ki niso stroski omenjenih strank, se ne povrnejo.
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Iz teh razlogov je Sodisce (veliki senat) razsodilo:

Pri preucitvi predloZenih vprasanj ni bil ugotovljen noben dejavnik, ki bi vplival
na veljavnost Uredbe (ES) st. 717/2007 Evropskega parlamenta in Sveta z dne
27. junija 2007 o gostovanju v javnih mobilnih telefonskih omrezjih znotraj
Skupnosti in spremembah Direktive 2002/21/ES.

Podpisi

I - 5052



	Sodba Sodišča (veliki senat)
	Sodbo
	Pravni okvir
	Regulativni okvir za elektronska komunikacijska omrežja in storitve
	Sklep 2002/627/ES
	Uredba št. 717/2007
	Delovanje storitev gostovanja
	Vsebina Uredbe št. 717/2007


	Postopek v glavni stvari in vprašanji za predhodno odločanje
	Vprašanji za predhodno odločanje
	Prvo vprašanje
	Drugo vprašanje
	Kršitev načela sorazmernosti
	Kršitev načela subsidiarnosti


	Stroški



