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Komisia za zashtitasna’konkurentsiata

Obiectulgroceduriiprincipale

Actitine,introdusa de,,, LUKOIL Bulgaria” EOOD (denumita in continuare ,,Lukoil
Bulgaria”)ysihde ,,LUKOIL Neftohim Burgas” AD (denumitd in continuare
»bukoil NeftohimgBurgas”) impotriva deciziei nr. 332/04.04.2023 a Komisia za
zashtita ma konkurentsiata (Comisia pentru protectia concurentei, denumitd in
continuate ,,KZK”) prin care s-a constatat o incalcare a articolului 21 punctele 2 si
5 dinznZakon za zashtita na konkurentsiata (Legea privind protectia concurentei),
precum™§t a articolului 102 al doilea paragraf litera (b) TFUE si prin care s-a
aplicat o amenda.

Obiectul si temeiul juridic al cererii de decizie preliminara

Interpretarea dreptului Uniunii in temeiul articolului 267 TFUE
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Intrebarile preliminare

1) La constatarea de catre autoritatea nationala de concurentd a diferitor
practici, dintre care unele calificate drept refuz al accesului la o instalatie
esentiald, iar altele drept bariera in calea comertului, dar care au fost reunite intr-0
strategie globald a intreprinderii, se poate constata o incalcare unicd a
articolului 102 TFUE sau trebuie constatate incalcari distincte, calificate drept
refuz al accesului la o instalatie esentiala si, respectiv, bariera in calea comertului?

2)  Autoritatea antitrust trebuie sa excluda aplicarea testului Bronnegin ceea ce
priveste pretinsa incalcare a articolului 102 TFUE sub forma“unui “refuz de
furnizare (refusal to supply) 1n toate cazurile in care intreprindérea dominanta a
primit fonduri publice (pe baza unui contract de privatizarg/a, Unei ¢oncesiunt),in
legédtura cu infrastructura esentiald (essential facility) sau este necesarawe, apteeciere
a valorii investitiei, a executarii contractului de privatizare/aiconcesiunii (pe baza
careia a fost dobanditd infrastructura esentiald), precumsi ‘a, aspectului daca
investitia a fost realizatd in contextul executditii contractului “de’ investitii/a
concesiunii sau din proprie initiativa?

2.1) In cazul unui rispuns afirmativ_da. intrebarea anterioari, este asiguratd
respectarea principiului proportionalitatii inwconformitate cu [punctul 75 din]
Orientarile privind aplicarea articolului 102 TFUE (sectiunea [,,IV.] [D. Refuzul
de a aproviziona si micsorarea marjei’]), in cazul 1n care intreprinderea dominanta
a investit in infrastructura esentiala (essential facility), in situatia aplicarii unor
criterii restrictive stabilite pe baza principiului ,,caracterului indispensabil absolut”
pentru mentinerea concurentely, laand In“considerare In mod corespunzator
interesele intreprinderiidominante?

Dispozitii de drept al Uniunii\si jurisprudenta Uniunii invocate

Tratatul privind*functionatea Uniunii Europene (denumit in continuare ,,TFUE”),
n speeial articolult02 ahdoilea paragraf litera (b) si articolul 267

Carta, drepturilor_ fundamentale a Uniunii Europene (denumita in continuare
»carta’)yin special articolele 41 si 47

Regulamentul (CE) nr. 1/2003 al Consiliului din 16 decembrie 2002 privind
punerea in aplicare a normelor de concurenta prevazute la articolele [101] si [102]
din tratat, Tn special articolele 3 si 27

Comunicare a Comisiei — Orientari privind prioritatile Comisiei in aplicarea
articolului [102 TFUE] la practicile de excludere abuziva ale intreprinderilor
dominante, Tn special punctele 13-15, 75, 82 [2009/C 45/02]

Comunicarea Comisiei privind definirea pietei relevante in sensul dreptului
comunitar al concurentei (97/C 372/03)
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Decizia Comisiei din 15 octombrie 2014, AT.39523 Slovak Telekom
Hotararea din 26 noiembrie 1998, Bronner, C-7/97, EU:C:1998:569

Hotararea Tribunalului din 18 noiembrie 2020, Lietuvos gelezinkeliai/Comisia, T-
814/17, EU:T:2020:545

Concluziile avocatului general Rantos prezentate la 7 iulie 2022 in cauza Lietuvos
gelezinkeliai/Comisia, C-42/21 P, EU:C:2022:537

Hotararea din 12 ianuarie 2023, Lietuvos gelezinkeliai/Comisia, C+42/21 P,
EU:C:2023:12

Hotararea din 18 decembrie 2008, Sopropé, C-349/07, EU:C:2008:746

Hotararea din 1 octombrie 2009, Foshan Shunde Yomgjian Housewatres &
Hardware/Consiliul, C-141/08 P, EU:C:2009:598

Dispozitii nationale invocate

Konstitutsia na Republika Bulgaria (Censtitugia“Republicii Bulgaria), in special
articolele 17 g1 18

Administrativnoprotsesualen kodeks (€odul de‘procedura administrativa, denumit
in continuare ,,APK”), in special articolele,6 si 168

Zakon za zashtita ma kenkurentsiatah(Legea privind protectia concurentei,
denumita in continuarey,,ZZK”), in special articolul 8, articolul 20 si articolul 21
punctele 2 si 5

Zakon za_danak varhu, dobavenata stoynost (Legea privind taxa pe valoarea
adaugatad, denumita in‘eontinuate ,,ZDDS”), in special articolele 13 si 16

Zakon zazaktsizite i danachnite skladove (Legea privind accizele si antrepozitele
fiscale, denumitd in continuare ,,ZADS”)

Rravilnik'za prilagane na Zakona za aktsizite i danachnite skladove (Regulamentul
depunere, in aplicare a Legii privind accizele si antrepozitele fiscale, denumit in
continuare ,,PPZADS”)

Zakon za zapasite ot neft 1 neftoprodukti (Legea privind stocurile de titei si de
produse petroliere, denumita in continuare ,,ZZNN")

Metodika za izvurshvane na prouchvane i opredelyane na pazarnoto polozhenie na
predpriatiata na saotvetnia pazar (Metodologia de efectuare a unui studiu de piata
si de determinare a pozitiei intreprinderilor pe piata relevantd), adoptatd prin
decizia KZK nr. 393/21.04.2009.
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Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si a procedurii principale

KZK a initiat o procedura, cu numarul de referinta KZK-255/2020, Tn
conformitate cu decizia KZK nr. 268/16.04.2020, avand ca obiect constatarea unor
eventuale Incdlcari ale articolelor 15 s1 21 din ZZK si/sau ale articolelor 101 si
102 TFUE 1in cadrul stabilirii preturilor carburantilor obisnuiti de-a lungul lantului
de productie/import-depozitare-comert cu ridicata-comert cu amanuntul, atat la
niveluri orizontale individuale, cat si pe verticala, de catre 11 intreprinderi (printre
care Lukoil Neftohim Burgas si Lukoil Bulgaria), si anume in urma unei
comunicdri a Varhovna administrativna prokuratura (Parchetul de pe [anga Curtea
Administrativd Suprema, denumit in continuare ,,VAP”) cu privire la
neconcordanta dintre scaderea semnificativa a pretului mondialval titeiului (cu
47,4 %) in luna martie 2020 si scaderea preturilor de vanzare ‘eu amanuntul‘ale
carburantilor in tara (cu aproximativ 11 %) in aceeasi perioadad. De“asemenea,
VAP a prezentat date privind preturile medii ale carburantilor care au fost
introdusi pe piatd din antrepozite fiscale, inclusiv aegize $i, TV A, preeum si o
semnalare a unui cetatean potrivit careia, avandyin vedere seaderéa preturilor
titeiului pe piata mondiala, preturile din tard ale carbusantilonar fi'speculative.

Potrivit unei analize de piata efectuate desAgentsia ,,Mitnitsi” (Agentia Vamala),
preturile zilnice medii ale benzinei si metorinei au scdzut in medie cu 0,07 BGN
sau cu 4,5 % in perioada cuprinsd’intre 30 mastiensit 5 aprilie 2020. Preturile
carburantilor la punctele de vanzare pentrutconsumatorii finali (benzindrii) au
reactionat la modificarea pretuluititeiului la bursafo saptdmana mai tarziu (in jurul
datei de 12 martie 2020), Dinyaceasta ‘analiza rezulta, de asemenea, cd toate
lanturile principale de “comercializare, a carburantilor au reactionat in cursul
ultimelor doua saptamani aledunii‘martiési al primei saptdmani din luna aprilie
2020 cénd s-a inregistrat o, scadere treptatd a preturilor produselor energetice in
tara.

Obiectul gexaminariiyin “cadrul procedurii in fata KZK a fost constituit de
comportamentul “Lukoil, Neftohim Burgas si al Lukoil Bulgaria in contextul
restfictionarii accesului da antrepozitele fiscale si la infrastructurile de transport,
[un comportament] susceptibil sa restrictioneze importul de carburanti in tara.

Incepandycu data de 10 decembrie 2018, capitalul societitii Lukoil Neftohim
Busgas este fmpartit in 99 397 192 de actiuni din care Lukoil Europe Holdings
B.V.'detine 89,97 %, iar PAO Lukoil detine 9,88 %. Tntreprinderea care exercita
controlul’este PAO Neftianaia kompania LUKOIL [din] Federatia Rusa. Actiunile
sunt impartite In doua clase: clasa A — o actiune detinutd de Republica Bulgaria si
care ii conferd drepturi speciale si clasa B — restul actiunilor. In lipsa acordului
prealabil scris al statului, in calitate de detinator al actiunii din clasa A, adunarea
generala a societatii nu poate adopta decizii cu privire la Incetarea sau la
restrictionarea semnificativa a prelucrdrii petrolului sau a productiei de carburanti
ori sd refuze accesul la instalatiile portuare si la conductele de produse in
schimbul remunerarii echitabile a: a) autoritatilor publice in cadrul exercitarii
atributiilor care le-au fost impuse prin lege pentru cantitatile comunicate de
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acestea potrivit unui calendar prestabilit; b) intreprinderilor sau organizatiilor
desemnate printr-o decizie a guvernului Republicii Bulgaria sau a unei autoritati
numite in mod expres de acesta, in cazul in care: * acest aspect se inscrie in cadrul
de produse permit acest lucru si * activitatea normald de productie a societatii nu
este Tmpiedicata.

Societatea Lukoil Neftohim Burgas a dobéandit aproape toate depozitele sale
petroliere si infrastructura aferenta de conducte in cadrul privatizarii intreprinderii
de stat Neftohim EAD la sfarsitul secolului XX si la Tnceputul secolului XXI.
Infrastructura de transport si logistica a grupului de intreprinderi a“fost construita
de stat, din fonduri publice, in anii 1970 si este unicd pentrut‘tardssi regiune.
Aceasta permite transportul carburantilor de pe coasta ManisNegre catre'capitala,
precum si depozitarea si transportul carburantilor prowveniti din “depozitele
petroliere catre principalele orase ale tarii (Burgas, Stara‘Zagera, Plovdiv, Sofia).
In urma privatizarii intreprinderii de stat Neftohim, infrastructura,a fost transferata
in proprietatea grupului de intreprinderi Lukoil (denumit in ¢ontindare ,,grupul
Lukoil”).

Societatea Lukoil Neftohim Burgas, prinspropria rafinarie‘defprelucrare primara a
petrolului, este principalul producator de, “produse petroliere din tara.
Intreprinderea importa titei si pacuf@, preluereazasi produce produse petroliere, le
vinde pe piata internd si exportd produse petroliere (comert cu ridicata, inclusiv
livrari intracomunitare). Intreprinderea‘dispune determinale de transport maritim,
feroviar si rutier. Titeiulasi ‘produsele petroliere descarcate din petroliere sunt
stocate in propriile rezervoate ‘si wtransportate la locurile de destinatie.
Intreprinderea isi desfasoarf,activitatea idoua locatii conectate prin conducte: la
locul de productieslukoil Weftehim Burgas, aflat in proprietatea intreprinderii, si
la terminalul portuar*Rosenets, proprietatea statului, atribuitd printr-0 decizie a
guvernului ‘Republiciiy, Bulgaria, din anul 2011 in cadrul unui contract de
concesiufie'de Serviciiy, In'perioada cuprinsi intre 1 ianuarie 2016 si 30 iunie 2020,
Lukoil Neftohim Burgasg)AD a furnizat benzind A-95H, motorina si biocarburantii
corgspunzatori pentrumexport prin intermediul mai multor parteneri contractuali.

In“perioada cuprifisd intre 1 ianuarie 2016 si 15 decembrie 2020, Lukoil Europe
Holdings"B.V. din Téarile de Jos a fost unicul proprietar al capitalului societatii
Lukoil Bulgaria, iar dupa aceasta datd, o altd societate din grupul economic
Lukoil, sianume LITASCO SA din Elvetia.

Principala activitate desfasuratd de Lukoil Bulgaria este comertul cu ridicata si cu
amanuntul de carburanti si de produse petroliere, amestecul de carburant mineral
cu aditivi biologici in depozite de aprovizionare cu petrol, activitatile de transport
si de expeditie. In perioada cuprinsi intre 1 ianuarie 2016 si 30 noiembrie 2020,
Lukoil Bulgaria detinea trei antrepozite fiscale pe teritoriul national. Conducta de
produse Burgas-Sofia si depozitele petroliere aferente sunt autorizate ca antrepozit
fiscal.



10

11

12

REZUMATUL CERERII DE DECIZIE PRELIMINARA — CAUZA C-245/24

In analiza economica si juridica efectuati, KZK a constatat, in decizia nr.
332/04.04.2023, ca grupul Lukoil a savarsit o incalcare a articolului 21 punctele 2
si 5 din ZZK, precum si a articolului 102 al doilea paragraf litera (b) TFUE, care
constd in folosirea in mod abuziv a unei pozitii dominante detinute pe piata
depozitarii carburantilor, prin faptul cd nu a acordat importatorilor si
producatorilor de carburanti accesul la propriile antrepozite fiscale, a restrictionat
importurile pe mare prin blocarea antrepozitelor fiscale conectate la terminalele
Rosenets si Petrol Varna si a refuzat accesul la conductele de produse petroliere
ale grupului de intreprinderi pentru transportul carburantilor altor producatori si
importatori, ceea ce poate impiedica, restrange sau denatura concurenta si poate
prejudicia interesele consumatorilor prin restrictionarea importuluinde catburanti
in tara.

Argumentele esentiale ale partilor din procedura prineipala Tn_contextul
primei intrebari preliminare

In scopul examinirii, KZK a definit o piata a produselor,'si antime piata interna
pentru depozitarea carburantilor. Ulterior, autoritatea de reglementare a impartit
aceastd piatd In doud subpiete: pentru depezitareascarburantilor in temeiul ZADS
(Zakon za aktsizite i danachnite skladove, Legea privind accizele si antrepozitele
fiscale) si pentru depozitarea carburantilor'in temeiuhZZNN (Zakon za zapasite ot
neft i neftoprodukti, Legea privind stocurile'de titei si de produse petroliere). La
randul lor, acestea sunt impartite,in alte doud subpiete: depozitarea motorinei si
depozitarea benzinei. KZK “a“eonstatat ‘o _strategic generala a grupului Lukoil
pentru a abuza de pozitia sa dominantdpe prata de depozitare a carburantilor, care
ar putea restrange importurile, deycarburanti si, prin urmare, ar putea reduce
presiunea concugentialdype piata comertului cu ridicata in vederea mentinerii
pozitiei de lidema grupuluiypewnivelufile de piatd conectate pe verticala.

In cadrulgexaminarii\comportamentului grupului Lukoil s-a ficut distinctie intre
doud perioade. In prima ‘perioadd nu a existat nicio obligatie legald pentru
antp€pozitatii autorizati de a pune la dispozitie o parte din capacitatea lor pentru a
fi utilizatazdeyterti independenti. Aceasta a durat de la inceputul perioadei de
examinare (1“ianuarie 2016) pana la 22 decembrie 2020, data expirarii termenului
de trei Juni pentru adaptarea activitatii antrepozitarilor la noile cerinte introduse
prin. modificarile ZADS si ale PPZADS din lunile iulie si septembrie 2020 si care
vizeaza consolidarea controlului antrepozitelor fiscale. Antrepozitarii autorizati
sunt obligati sa puna la dispozitie cel putin 15 % din capacitatea totalda maxima de
depozitare pentru depozitarea produselor energetice in vederea utilizarii de catre
terti independenti. A doua perioada a inceput la 23 decembrie 2020; de la aceasta
data, antrepozitarii au fost obligati s pund la dispozitie aceastd capacitate
neutilizata pentru a fi folosita de catre terti.

KZK invoca o incalcare prin mai multe tipuri de abuz de pozitie dominanta care
urmdresc un obiectiv anticoncurential comun. Ca urmare a naturii diferite a
infrastructurii in discutie si a diferitelor relatii de proprietate care, in ansamblul
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lor, conduc la practici diferite prin care intreprinderile rivale restrang concurenta,
KZK le-a calificat pe unele dintre ele drept refuz al accesului la o instalatie
esentiala, iar pe altele, drept bariera in calea comertului. Reunirea acestor practici
intr-o strategie globald justifica calificarea lor drept incalcare unica atit a
articolului 21 punctul 2, cat si a articolului 21 punctul 5 din ZZK. KZK a
considerat ca articolul 21 punctul 5 din ZZK constituie o variantd prevazuta la
articolul 21 punctul 2 din ZZK si ca, pentru acest motiv, nu a fost mentionata nici
la articolul 102 TFUE ca ipotezd autonomi. In practica institutiilor europene,
refuzurile accesului, precum si alte practici care au impiedicat concurenta, fie
printr-un refuz ,,constructiv”’ (Decizia Comisiei AT.39523, Slovak Telekom), fie
prin distrugerea unei infrastructuri esentiale (Hotararea Tribunalului“din 18
noiembrie 2020, T-814/17, Lietuvos gelezinkeliai/Comisia), sunt ealificate ‘drept
barierd in calea comertului in sensul articolului 102 [al doilea paragraf] litera'(b)
TFUE.

Intreprinderile subliniaza cd, potrivit practicii, consecintahrefuzuluiyifvocat al
accesului constd in obligarea proprietarului sd permitasunui tert'sd 1i utilizeze
proprietatea impotriva vointei sale (instalatii, retele de mfrastructura tehnica,
brevete, drepturi de proprietate intelectuald). Aceasta“este una dintre cele mai
grave atingeri aduse dreptului de propfietate, 81> dreptului la libertatea de a
desfasura o activitate comerciala. Prin\urmare, eerintele privind administrarea
probelor sunt extrem de stricte, iar' €valuarea coréspunzatoare trebuie efectuata cu
foarte multd prudentd in comparatie cu toate celelalte tipuri de incdlcari ale
articolului 102 TFUE. In speta, ‘pietele, vizate ‘pentru productia si importul de
carburanti (potrivit KZK «de benzina'si de‘'motorind) prezinta volume de importuri
cu mult peste media europeana, fiindprintre ¢ele mai ridicate in privinta benzinei.
In contextul unor astfel'de daté'referitoare’la piata vizati, o eventuala ingerinti in
drepturile persoafielor carora liyse imputa o incalcare este exceptionald [si] de o
gravitate fara precedent:

Dreptul de proprietateysi dreptul la libertatea de a desfasura o activitate comerciala
sunt garantate inymodiexpres de Constitutia Republicii Bulgaria. Dreptul de
proprictate este de asemenea protejat de Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene. Se precizeaza ca conditiile prevazute la articolul 52 alineatul (1) din
cartd, nu, sunt dispozitii teoretice lipsite de aplicare practicd, ci ca trebuie sd fie
aplicate,imypractica in cadrul examinarii cazului de fata.

Argumentele esentiale ale partilor din procedura principala in contextul celei
de a doua si al celei de a treia intrebari preliminare

Potrivit KZK, faptul ca grupul Lukoil a dobandit cvasitotalitatea depozitelor si a
conductelor in cadrul privatizarii intreprinderii de stat Neftohim inseamna ca
apararea interesului public privind dezvoltarea concurentei pe pietele de
carburanti prevaleaza asupra apararii intereselor proprietarului infrastructurii,
intrucat el nu a investit in constructia acesteia.
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Reclamantele obiecteaza ca infrastructura a fost dobandita de la stat intr-o stare
foarte precara si cd nu indeplinea cerintele actuale in materie de siguranta si de
mentinere a calitdtii produsului transportat. Cele doua intreprinderi au realizat
investitii enorme in infrastructurd. In plus, o parte din infrastructuri nu a fost
dobandita in urma privatizarii, ci a fost cumparata.

KZK considera ca cea mai mare parte a infrastructurii a fost dobandita in cadrul
privatizarii si cd nu a fost construitd de intreprinderile rivale. Infrastructura in sine,
care este un ansamblu de antrepozite si conducte, este unicd pentru tara, iar
duplicarea acesteia este imposibild in urma desfiintarii proprietatii de stat.
Reparatiile si intretinerea curente aduse activelor existente ale grupului™nu sunt
neobisnuite in activitatea oricdrei intreprinderi care exploateaza o, instalatie,
indiferent daca este vorba despre o cladire sau despre un altitip de 1nstalatie. Este
evident cd aceste costuri sunt inerente intretinerii infrastructurilor logisticesst a
instalatiilor si nu privesc in mod preponderent doar obligatiile privindyinvestitiile
in cadrul contractelor de privatizare, ci si obligatiile de, administrare si de
intretinere a terenului concesionat aferent terminaluluiportuar Resenets. KZK
concluzioneaza cd cele doud imprejurari care@xclud aplicarea testului Bronner nu
se aplica in mod cumulativ, ci ca fiecare dintre acestea constituie un motiv
suficient pentru a exclude testul. KZK constatavcd aplicareadtestului Bronner este
exclusa in cazul de fata pentru urmatoarele motive:

- dobandirea infrastructurii care“a fost construitd \din fonduri publice — pentru
intreaga perioadd cuprinsa intre Wianuagie 2016si 31 martie 2021 pentru anumite
depozite, statii tehnice «de “pompare, precum si pentru toate conductele si
conductele de produse ale.grupului de tntreprinderi;

- existenta unei obligatii legale de a%acorda accesul — pentru perioada cuprinsa
intre 23 decembrie 2020 si, 3%, ianuafie 2021 in ceea ce priveste infrastructura sus-
mentionatd, €u exeeptia conductei de produse Burgas-Sofia.

Prezentare,pe scurt.a motivelor trimiterii preliminare

Potrivit analizei'pietei prezentate in decizia KZK, grupul Lukoil este cel mai mare
antrepozitar autorizat de carburanti din tara si dispune de o infrastructurd unica de
transport st'dedepozitare care 1i permite sa actioneze in calitate de lider de piata in
domeniul comertului cu ridicata si cu amanuntul de carburanti. Se considera ca, de
la inceputul perioadei de audit (1 1anuarie 2016) pana cel putin la 31 martie 2021,
grupul nu a acceptat carburanti de la importatori in antrepozitele fiscale pe care le
exploateaza. Aceasta inseamnd ca importatorilor nu li s-a acordat acces pentru
primirea carburantilor proveniti din import/achizitie intracomunitard in sensul
ZADS, iar in cazurile in care s-au furnizat servicii de depozitare a stocurilor de
urgents, cantitatile de carburant au fost achizitionate de la Lukoil Bulgaria. In
plus, in perioada in discutie, la terminalul portuar Rosenets nu au fost descarcate
(livrate) produse pentru un destinatar care nu face parte din grupul Lukoil. Se
considera cd a fost stabilitd existenta unor capacitati neutilizate suficiente in
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antrepozitul fiscal, ceea ce reprezinta o conditie pentru importul/achizitia
intracomunitard de carburanti.

In decizia sa, KZK a luat in considerare cele doud incalcari impreuna, fara a stabili
piata relevantd si piata vizata in legdtura cu fiecare incalcare in parte.

Potrivit articolului 41 din cartd, dreptul la bund administrare este un drept
fundamental al subiectelor de drept. Acordarea unui sprijin financiar constituie o
aplicare directd a dreptului Uniunii si implica faptul cd autoritatile nationale
competente pentru aplicarea legii sunt obligate sa respecte articolul 44, din carta.
Aceasta dispozitie constituie expresia unui principiu general al dreptului Uniunii a
carui respectare a fost intotdeauna impusa de Curte in jurispriidentassa, intrucat
reprezintd un element al dreptului la aparare (Hotararea dimgl 8ydecembszic 2008,
Sopropé, C-349/07, EU:C:2008:746, punctul 37, si Hotararea din Inoctombric
2009, Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware/Censiliul,%\C-141/08R,
EU:C:2009:598, punctul 83). Curtea a recunoscut dreptul persoanelor juridice de a
fi ascultate 1nainte de adoptarea unui act care le, lezeaza ca\normad generald a
dreptului Uniunii, indiferent daca acest drept este préyazut in mod expres de actul
relevant al Uniunii Europene in ceea ce priveste raportuljuridiédn cauza. Curtea a
precizat cd ,,[a]ceastd obligatie revine admumistratiilor statelor‘membre atunci cand
adopta decizii care intrd in domeniul dewaplicare al dreptului comunitar, in vreme
ce legislatia comunitard aplicabil® nu prevede M 4mod expres o astfel de
formalitate” (Hotararea din, 18y decembric 11,2008, Sopropé, C-349/07,
EU:C:2008:746, punctul 38, si Hotararea din 1"ectombrie 2009, Foshan Shunde
Yongjian Housewares & “Hardware/Consiliul, C-141/08R, EU:C:2009:598,
punctul 83).

Potrivit articolului,47 primul paragraf'din carta, orice persoana ale carei drepturi si
libertati garantate devdreptul\Uniunii» sunt incalcate are dreptul la o cale de atac
efectiva in fata unei instangejudecatoresti, in conformitate cu conditiile stabilite de
acest articoh. Tn,acesticontext,\se ridica problema daci invocarea a doud incalcari
prevazute la articelul 21, punctele 2 si 5 din ZZK, fard sa fi fost examinate, in
legaturancuyfiecare ‘dintre incalcarile formulate, pietele relevante si ansamblul
imprejurdrtleriselevante pentru fiecare dintre aceste incalcari, nu aduce atingere
dreptului garantat@la aparare al persoanelor implicate in calitate de autori ai
incalcariinAceastd problema este de asemenea importantd, deoarece constatarea
incéalcarmysub forma unui refuz de furnizare aduce atingere intr-o masura suficient
de mare dreptului de proprietate si dreptului la libertatea de a desfasura o
activitate comerciala ale persoanei in cauzd, garantate de Constitutia Republicii
Bulgaria si de carta.

Instanta sesizata trebuie sa verifice din oficiu dacad, la adoptarea actului
administrativ in litigiu prin care se aplicdA o corectie financiard, autoritatea
administrativd a respectat toate normele de procedura administrativa. Pentru a
solutiona In mod corect prezentul litigiu, trebuie sa se examineze dacd, pentru
fiecare incalcare, autoritatea de concurentd ar fi trebuit sd delimiteze in mod
expres, clar si neechivoc piata relevantd, piata vizatd, actiunile ilicite specifice
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care afecteaza concurenta, efectele anticoncurentiale si toate celelalte imprejurari
relevante pentru fiecare incalcare a articolului 21 alineatul (1) punctele 2 si 5 din
ZZK/a articolului 102 TFUE, si anume: a) refuzul de furnizare si b) limitarea
productiei, comercializarii sau dezvoltarii tehnice in dezavantajul consumatorilor.
Pentru aceste motive, instanta de trimitere adreseaza prima intrebare preliminara.

Ca motive pentru formularea celei de a doua intrebari, instanta de trimitere arata
ca unul dintre elementele-cheie ale incalcarii articolului 21 punctul 5 din ZZK
constd in faptul ca cele doua intreprinderi au refuzat accesul la infrastructura lor
esentiald. In prima perioadi a incilcarilor invocate, cuprinsa intre 1 ianwarie 2016
si 22 decembrie 2020, este incontestabil cd proprietarii de antrepozite de, accize
autorizate nu erau supusi niciunei obligatii legale de a pune o partérdin‘ecapacitatile
lor la dispozitia concurentilor acestora. Acesta este motivalnpentru care, KZK a
constatat existenta unui asa-numit ,,refuz constructiv’ din‘partea Mtréprinderilor
rivale de a permite accesul tertilor.

In decizia sa, KZK considerd ca criteriile Bronnégnu sumt aplicabiledatunci cand
infrastructura in cauza nu este finantatd dingropriile investitii ‘ale intreprinderii
aflate in pozitie dominantd, ci din fonduri publice, (precum in spetd), iar
intreprinderea in cauza nu este proprietarasacesteitinfrastructuri, ci o foloseste in
cadrul unui contract de concesiune sau de inchiriere. Aceste criterii sunt destinate
sa fie aplicate atunci cand se defuza accesuly lay @ 'infrastructurd care este
proprietatea Intreprinderii aflate Th, pozitiehdominantad si pe care aceasta a
dezvoltat-o pentru propriile activitati prin propriile investitii.

Practica Comisiei Europene si juriSprudentasfac trimitere la testul Bronner atunci
cand se apreciaza existentawunei inealcdriya normelor de concurentd in cazul unui
refuz de furnizare,din partea unei intreprinderi aflate in pozitie dominanta. Acest
test include urmatoarele elemente, ciimulative specifice: refuzul este de naturd sa
elimine oriee concurenta, pe piata vizatd din partea persoanei care solicitd
furnizarea;»efuzul nu_poatefi justificat in mod obiectiv (objectively justified);
serviciul/produsulyla care ‘se refuza accesul este indispensabil (indispensable)
penfru exereitarea activitatii persoanei care solicita furnizarea, deoarece nu exista
inlocuitori teali, sau jpotentiali. Prin urmare, prima si cea mai importantd conditie
esteycayinfrastructira esentiald (essential facility) sa fie prezentd si controlata de
monopelist si jca accesul la aceasta infrastructura sd fie indispensabil pentru
capacitatea concurentilor de a concura cu monopolistul.

In cazullde fati, avand in vedere circumstantele exceptionale (privatizare si
concesiune) legate de procesul de achizitionare si de utilizare a intregii
infrastructuri de catre grupul Lukoil, sunt luate in considerare si particularitatile
contractului de privatizare, incheiat in cadrul unei proceduri administrative
specifice care tine seama de interesul public. Acesta este motivul pentru care
contractele de privatizare includ adesea obligatii diferite fata de cele tipice pentru
un contract de vanzare de drept civil si comercial. Ele includ obligatii impuse
cumparatorului dincolo de obligatia de a plati pretul de cumparare, cum ar fi
obligatia de a realiza investitii, de a mentine locurile de munca existente si de a
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crea noi locuri de munca, de a pune 1n aplicare masuri de protectie a mediului, de
a pastra obiectul activitatii pentru o perioadd definitd in contract, precum si o
interdictie temporard de cesionare a intreprinderii sau a unor parti din aceasta etc.
Atunci cand un contract de privatizare cuprinde obligatii privind investitiile, tipul,
valoarea si durata acestora sunt strict definite si nu constituie rezultatul unui
stimulent al intreprinderii care dobandeste propriectatea de stat. Avand in vedere
ca, in cazul de fata, infrastructura intreprinderii a fost dobanditd in cadrul
privatizarii intreprinderii de stat Neftohim, trebuie remarcat faptul ca
infrastructura de transport si logistica a grupului de intreprinderi a fost construita
de stat din fonduri publice. In urma privatizarii intreprinderii de stat\Neftohim,
infrastructura a fost transferatd in proprietatea grupului Lukoil. Tetusi,potrivit
KZK, aceasta imprejurare nu face necesara aplicarea testului Bronner,intrucét, in
spetd, nu existd stimulente economice pentru investitiyf a»cagor protectie|sa
prevaleze in raport cu interesul public pentru o concurenta nedenaturata.

KZK a constatat ca aplicarea testului Bronner este exélusa din doua motive: a) ca
urmare a nerespectarii de catre intreprinderea aflatd in pozitiendominanta a unei
obligatii legale de a acorda accesul la infrastructura/servieiul sau ([o obligatie
care] este tipica pentru un monopol legal sau'care rezultd,dintr-tn"monopol de stat
anterior); si/sau b) intreprinderea aflatd™n, pozitie dommanta nu a investit in
constructia infrastructurii, intrucat aceasta a fost censtruita si dezvoltata exclusiv
din fonduri publice. Primul motivénu face obiectul cerérii de decizie preliminara,
deoarece, astfel cum s-a aratatemai Sus, pentru,perioada cuprinsa intre 1 ianuarie
2016 si 22 decembrie 2020, %nu a, existat¥micio obligatic legala pentru
intreprinderea aflata in pezitic'dominanta.

KZK considerda ca testul Brofnerwnu este aplicabil atunci cand intreprinderea
aflatd in pozitieqdominantd a, primityo infrastructurd esentiala de la stat, iar
investitiile realizate minprevaleazaasupra interesului public.

Societatile'earora li se imputa, incalcarile s-au opus, aratand cd, de la incheierea
contractelor de privatizare, au realizat investitii importante in intreprinderi si ca au
fost’ obtinute dovezi,_ale investitiilor realizate 1n infrastructura esentiald a
reclamanteler:

Problemayesentiala pentru a concluziona ca testul Bronner nu este aplicabil atunci
cand intreprindereca aflatd in pozitie dominantd a dobandit o infrastructurd
esentiala de la stat (privatizare si concesiune) este dacd ar trebui sa fie luate in
considerare si alte Tmprejurdri, precum Indeplinirea obligatiilor care decurg din
contractul de privatizare, valoarea investitiei si aspectul daca investitia a fost
realizata din proprie initiativa sau in contextul executarii contractului de investitii.

Concluziile avocatului general Rantos prezentate la 7 iulie 2022 in cauza Lietuvos
gelezinkeliai/Comisia, C-42/21 P, EU:C:2022:537, nu ofera un raspuns la aceste
intrebari. In cadrul acestora, avocatul general Rantos oferd o imagine de ansamblu
asupra jurisprudentei referitoare la refuzul accesului si la aplicarea testului
Bronner. La punctul 64 sunt tratate obiectivele testului Bronner care constituie un
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criteriu fundamental pentru aprecierea obligatiei unei intreprinderi de a acorda
acces la o ,,infrastructur[d] pe care a dezvoltat- o pentru propriile nevoi” in scopul
de a proteja ,stimulentul initial de a construi o asemenea infrastructura”.
Examinand finalititile testuluir Bronner, avocatul general Rantos constata ca
ncriteriile evidentiate in [Hotararea Bronner| se aplicd infrastructurilor al caror
proprietar este intreprinderea aflatd in pozitie dominantd si care, in principiu,
reflectd propria investitie”. In cazul de fati, KZK considerd ci din pozitia
avocatului general Rantos rezulta, per a contrario, ca criteriile Bronner nu sunt
aplicabile, intrucat investitiile intreprinderii dominante nu au fost realizate din
fondurile proprii. Totodata, decizia KZK a fost semnata cu opiniile divergente ale
doi dintre membrii sdi, care, Tn motivarea lor, fac trimitere si la Hotararea,din 12
ianuarie 2023, Lietuvos gelezinkeliai/Comisia, C-42/21 P, EUIC:2023:12, imcare
S-a constatat ca incadlcarea nu a constituit un refuz al ac€esului, ci o Tacalcare
complet diferita.

Pentru aceleasi motive, KZK a refuzat aplicarea testuluizBronner jinbceea ce
priveste infrastructura esentiala dobandita prin coneesiunegyin petioadarin litigiu.

Tn temeiul articolului 6 din APK (Administrativnoprotsesualefskodeks, Codul de
procedura administrativa), principiul gpreportionalititii sefaplicd atunci cand
interesele publice si interesele private sunt comparabile.

In practici si in jurisprudenta, Comisia Europeand’si Curtea au stabilit ca refuzul
de furnizare este o masurd_exceptionala care afecteazd cel mai mult drepturile
persoanelor vizate. Elementul eel mai important in cadrul aprecierii este interesul
consumatorilor. Pe de alta parte,untercsele ptoprietarilor de infrastructuri esentiale
trebuie evaluate, de asemeneagin luminayrespectarii dreptului de proprietate si a
promovarii libertatii de “a desfasura, o activitate comerciald, cu respectarea
principiului proportionalitatiiy, Cauza Bronner constituie o piatra de hotar pentru
dezvoltarea percepticitetiropeneiasupra refuzului de furnizare. In aceastd hotirare
au fost definite,conditiile,in care o obligatie de a contracta poate fi impusa unei
intreprinderi dominante, impotriva vointei sale. In concluzie insi, Curtea nu a
constatat,umyrefuz defurnizare.

Dat, fiind ca'KZKe'nu a aplicat testul Bronner in ceea ce priveste incalcarea
invocatata articolului 102 TFUE sub forma unui refuz de furnizare (refusal to
supply), jintrucat a considerat ca aplicarea acestuia era exclusa, deoarece
infrastructura esentiala a intreprinderii dominante a fost achizitionata din fonduri
publice/pe baza unei concesiuni, trebuie sd se examineze, in spetd, daca, in toate
cazurile in care intreprinderea dominantd a primit fonduri publice in legdtura cu
infrastructura esentiala sau a dobandit-0 pe baza unei concesiuni, aplicarea testului
Bronner este exclusa sau daca este necesara o apreciere a valorii investitiilor, a
executarii contractului de privatizare sau a concesiunii (pe baza careia a fost
dobéndita infrastructura esentiald), precum si a aspectului daca investitiile au fost
realizate in contextul executdrii contractului de investitii/a concesiunii sau din
proprie initiativa.

12



LUKOIL BULGARIA sI LUKOIL NEFTOHIM BURGAS

36 A treia intrebare este adresatd tinand seama de formularea punctului 75 din
Orientérile privind prioritatile Comisiei in aplicarea articolului [102 TFUE] Ia
practicile de excludere abuziva ale intreprinderilor dominante (sectiunea [IV.] D.
Refuzul de a aproviziona si micsorarea marjei]: ,,[...] Faptul de a sti cd pot avea o
obligatie de a aproviziona impotriva propriei vointe poate determina
intreprinderile dominante — sau intreprinderile care estimeaza cd pot deveni
dominante — sa nu investeascd, sau sd investeascd mai putin, in activitatea
respectiva. De asemenea, concurentii pot fi tentati sa profite gratuit de investitiile
efectuate de intreprinderea dominanta in loc sa investeasca ei ingisi. Niciuna dintre
aceste consecinte nu ar fi, pe termen lung, in interesul consumatorilor.’
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