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Zadeva C-476/23

Povzetek predloga za sprejetje predhodne odlo¢be v skladu s ¢lenom 98(1)
Poslovnika Sodisc¢a

Datum vlozZitve:
25. julij 2023
Predlozitveno sodiSce:
Varhoven administrativen sad (vrhovno uprayfio sodiS¢e, Bolgatija)
Datum predlozZitvene odlocbe:
14. julij 2023
PritoZnica:
»STAR POST“ EOOD
Nasprotna stranka v pritoZbenem postopku:

Komisia za regulirane na‘'saobshteniyata

Predmet postopka v glavni stvari

Pritozba, kijo je dtuzbay,, STARWPOST* OOD vlozila zoper sklep Administrativen
sad Sofia-grad,(upravno sodisce mesta Sofija, Bolgarija) (ASSG), s katerim je bila
zaradi’ neebstoja, praviega interesa zavrzena tozba te druzbe zoper odlocbo
Komisia za regulirane‘na saobshteniyata (regulativna komisija za komunikacije,
Bolgarija) (KRS),#s katero je bila priznana vrednost neto stroskov izvajalca
univerzalne postne storitve (druga druzba) zaradi izvajanja te storitve in s katero je
bile, ugotovljéno, da ti stroski pomenijo nepravi¢no finanéno breme zaradi
izvajanja univerzalne postne storitve.

Predmet in pravna podlaga predloga za sprejetje predhodne odlocbe

Predlog za sprejetje predhodne odlo¢be na podlagi ¢lena 267 PDEU o razlagi
¢lena 22(3) Direktive 97/67, kakor je bila spremenjena z Direktivo 2008/6, in
¢lena 47 Listine o temeljnih pravicah
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Vprasanji za predhodno odlocanje

1. Kako je treba razlagati izraz ,izvajalec poStnih storitev, ki je prizadet z
odlocbo nacionalnega regulativnega organa®, in zlasti pojem ,,prizadet” v smislu
¢lena 22(3) Direktive 2008/6/ES Evropskega parlamenta in Sveta o spremembi
Direktive 97/67/ES glede popolnega oblikovanja notranjega trga poStnih storitev v
Skupnosti? Ali je treba pojem ,prizadet” razlagati tako, da mora biti odlocba
regulativnega organa naslovljena posebej na izvajalca poStnih storitev? Ali je
druzba, ki je izvajalka postnih storitev, v smislu ¢lena 22(3) Direktive 2008/6/ES
Evropskega parlamenta in Sveta o spremembi Direktive 97/67/ES glede
popolnega oblikovanja notranjega trga postnih storitev v Skupnosti ,,prizadeta®, ce
je v postopkih za oddajo javnih narocil konkurentka izvajalcasuniverzalne,postne
storitve in je pri izpodbijanju odlocitev v teh postopkih navedla argumente v zvezi
Z navzkriznim subvencioniranjem izvajalca univerzalne postne storitve, ki jih¥je
sodis¢e zavrnilo, ker so obstajale odlocbe nacionalnega‘regulativnega organa, s
katerimi je bila priznana vrednost neto stroskovgizvajalca, univerzalne postne
storitve zaradi izvajanja te storitve in s katerimi je bile*ugotovljenonda ti stroski v
doloceni viSini pomenijo nepravi¢no financne, breme zaradiizyvajanja univerzalne
postne storitve?

2. Ali ¢len 22(3) Direktive 2008/6/ES “Evropskega parlamenta in Sveta o
spremembi Direktive 97/67/ES glede popolnega, oblikovanja notranjega trga
postnih storitev v Skupnosti damnClen 47 Listine, Evropske unije o temeljnih
pravicah nasprotujeta polozaju, kakrsen jeé,obravmavani v postopku v glavni stvari,
v katerem izvajalec poStnih storitey, ki je kémkurent izvajalca univerzalne postne
storitve, ne more pred “meodvisnimiorganom izpodbijati odlo¢be nacionalnega
regulativnega organ@j,s Kkatero, se puizna vrednost neto stroskov izvajalca
univerzalne postne storitvewzaradi izvajanja te storitve in s katero se ugotovi, da ti
stroski v doloceni viSini pomenijo nepravi¢no finanéno breme zaradi izvajanja
univerzalne/postae storitve?

Dole€be prava Unije
Pogodbabrdeloyvanju Evropske unije (PDEU): ¢len 106
Listina Evropske unije o temeljnih pravicah: ¢lena 47 in 51

Direktiva/97/67/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 15. decembra 1997 o
skupnih ‘pravilih za razvoj notranjega trga poStnih storitev v Skupnosti in za
izboljSanje kakovosti storitve, kakor je bila spremenjena z Direktivo 2008/6/ES
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 20. februarja 2008 o spremembi Direktive
97/67/ES glede popolnega oblikovanja notranjega trga poStnih storitev v
Skupnosti: ¢leni 1, 4, 14 in 22
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Nacionalne dolocbe

Zakon za poshtenskite uslugi (zakon o postnih storitvah) (ZPU): ¢leni 15, 24, 29,
29a, 34, 36b in 39

Zakon za izmenenie i dopalnenie na Zakona za poshtenskite uslugi (zakon o
spremembi in dopolnitvi zakona o postnih storitvah (DV st. 87 iz leta 2009, velja
od 3. novembra 2009) — dodatna doloc¢ba, ¢len 110

Zakon za izmenenie i dopalnenie na Zakona za poshtenskite uslugi (zakon o
spremembi in dopolnitvi zakona o postnih storitvah) (DV §t. 102 iz, Jeta 2010,
velja od 30. decembra 2010): ¢len 70

Administrativnoprotsesualen kodeks (zakon o upravnem postopku), (APK):
¢leni 60, 147, 159 in 166

Metodika za izchislyavane na netite razhodi ot€izvarshvane na universalnata
poshtenska usluga i za opredelyane na Kritertiy zaynalichie “na “nespravedliva
finansova tezhest (Metodikata) (metodologijayza izracun,netostroskov izvajanja
univerzalne poStne storitve in za doloCitev Wmerilyza%obstoj nepravicnega
finan¢nega bremena (metodologija)): ¢lena's in 14

Kratka predstavitev dejanskegasstanja in postopka

Na podlagi ¢lena 24 ZPU,, s katerim so, vibelgarsko pravo prenesene dolocbe
Direktive 2008/6 o spremembi Direktive 97/67, univerzalno postno storitev izvaja
postni operater, ki mizakonynalaga, datefstoritev s pomocjo poStnega omrezja, ki
ga organizira in upravlja, izvaja po,vsej drzavi. Ta postni operater je v Bolgariji
druzba ,,Balgarski poshtiy EAD)(BP). Univerzalna poStna storitev je storitev
splosnega pomena, ki, sciizvaja po reguliranih cenah in pod pogoji, ki so doloceni
v ZPU in individualni lieenci druzbe BP.

V skladu“s clenem 29 ZPU postni operater, ki je zavezan izvajati univerzalno
postno storitey (to jesdruzba BP), prejme nadomestilo iz drzavnega proracuna, Ce
je obvezhost izvajahja univerzalne postne storitve povezana z neto stroski in zanj
pomeni, nepravicno financno breme. ViSino nepravicnega finanCnega bremena
zaradi izvajanja univerzalne postne storitve dolo¢i KRS na podlagi neto stroskov,
izractmanih na podlagi metodologije. Clen 14 te metodologije vsebuje merila za
obstoj " znesek nepravicnega financnega bremena, ki morajo biti hkrati
izpolnjena: znesek neto stroSkov mora biti pozitiven; s saldom finan¢nih
obracunov z drugimi poStnimi upravami ni mogoce pokriti zneska neto stroskov;
delez neto stroSkov v skupnih prihodkih iz univerzalne postne storitve mora biti
vi§ji kot 3 %; analiza finan¢nega in ekonomskega poloZaja zavezanega operaterja
mora pokazati, da gre za ,,nepravicno finan¢no breme* v smislu dodatnih dolo¢b
ZPU.
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KRS je z odlo¢bo s§t. 332/13.10.2022 ugotovila zlasti, da 1. je skupni znesek neto
stroSkov izvajanja univerzalne postne storitve druzbe ,,Balgarski poshti“ EAD za
leto 2021 28.456.000 bolgarskih levov (BGN) in 2. ti neto stroski v viSini
28.456.000 BGN pomenijo nepravicno finanéno breme zaradi izvajanja
univerzalne poStne storitve. KRS je pred izdajo te odlocbe v skladu s
¢lenom 29a(4) ZPU izvedla revizijo dokumentov, povezanih z izraéunom neto
stroSkov zaradi izvajanja univerzalne postne storitve, po registriranem revizorju,
ki ga je pooblastila (druzba ,,KPMG Audit“ OOD), ki je poleg tega tudi ocenil, da
skupni znesek neto stroSkov zaradi izvajanja univerzalne postne storitve za leto
2021 pomeni nepravicno breme. KRS ni ugovarjala opravljeni amalizi in se je
strinjala z oceno glede viSine nepravicnega bremena, ki jo jeéypodala druzba
»KPMG Audit“ OOD. Regulativni organ je potrdil, da je zavezanemu operaterju
zaradi obveznosti izvajanja univerzalne postne storitve nastalo finan¢no,breme, ki
je bilo dokazano na podlagi pregledanih kazalnikov iz ‘€lena 14%metadelogije.
Navedel je, da druzba hkrati glede na svoj slab finan¢nipolozaj’ ni mogla nositi
nastalega finan¢nega bremena, ne da bi prejelapnadomestilo, za nepravicno
finan¢no breme.

Vendar v skladu s ¢lenom 29a ZPU KRS ne odloca oyviSini nadomestila, ampak
svojo odlocitev in pripadajoCe dokumente | predlozi namestniku ministrskega
predsednika, ki ga je svet ministrovipoeblastil za izvajanje drzavne politike na
podroCju postnih storitev (to je "namestniku “ministrskega predsednika za
gospodarske politike in ministra®za, premet inykomunikacije). Ta mora v okviru
proraunskega postopka ministrtu zagfinance predloziti predlog za vkljucitev
zneska sredstev za nadomestilo ‘mepravicneéga finanénega bremena v predlog
zakona o drzavnem proraéunmRepublike Bolgarije za naslednje leto.

Druzba ,,STAR POST““QOD je eno,od podjetij v Bolgariji, ki imajo dovoljenje za
opravljanje ,,stotitev, ki spadajo. v okvir univerzalne postne storitve®, na podlagi
¢lena 39 ZPU."Vendar je predlozitveno sodiSce v okviru preverjanja po uradni
dolznosti ugetoviloy daje bila z' odloc¢bo $t. 289/18.08.2022, ki jo je izdala KRS,
preklicana individualna licenca druzbe ,,STAR POST*“ OOD za opravljanje takih
storitev na, ozemlju Republike Bolgarije, pri ¢emer predlozitveno sodiS¢e ni
ugotoyilo, da,bi bila"dovoljena zaCasna izvrsitev te odloc¢be. Druzba ,,STAR
POST“V¥OO0OD "jedizpodbijala to odlocbo, zadevo pa obravnava Varhoven
administrativenssad (VAS) (vrhovno upravno sodis¢e, Bolgarija) kot kasacijsko
sodis¢e (upravni spor $t. 3682/2023).

Druzba [,STAR POST*“ OOD je zoper odlocbo $t. 332/13.10.2022, ki jo je izdala
KRS in se izpodbija v postopku v glavni stvari, vloZila tozbo pred ASSG (upravno
sodiS¢e mesta Sofija). To sodisce je s sklepom §t. 9872/15.12.2022 v upravnem
sporu $t. 10456/2022 zavrglo tozbo in na podlagi ¢lena 159(4) APK (neobstoj
pravnega interesa) koncalo postopek v tej zadevi. Prvostopenjsko sodisce je ta
pravni izid obrazlozilo s tem, da druzba ,,STAR POST*“ OOD ni naslovnica
izpodbijanega pravnega akta in da se z njim niti ne ustvarja podlage za direktne in
neposredne pravice in obveznosti tega podjetja niti ne posega v njegove pravice,
svoboscine ali legitimne interese (¢len 147 APK).
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Druzba ,,STAR POST* OOD je zoper sklep ASSG (upravno sodis¢e mesta Sofija)
vlozila pritozbo pri predlozitvenem sodiscu.

Bistvene trditve strank iz postopka v glavni stvari

Druzba ,,STAR POST*“ OOD naj bi kot eno od podjetij v Bolgariji, ki imajo
dovoljenje za opravljanje ,storitev, ki spadajo v okvir univerzalne poStne
storitve®, in dovoljenje za opravljanje storitev, ki ne spadajo pod univerzalno
postno storitev, na obeh trgih (univerzalna postna storitev in poStne storitve, ki ne
spadajo pod univerzalno postno storitev) konkurirala z druzbo BP; kiyje izvajala
univerzalno postno storitev in ki ji je bil v izpodbijani odlocbiy, KRSypriznan
skupni znesek neto stroskov, zaradi cesar je bilo (z izpodbijano ‘edlocbe) priznano,
da ti stroski pomenijo ,,nepravi¢no finan¢no breme®. Na podlagi teyodlocbeybi
druzba BP tako prejela drzavno pomo¢ (subvencijo). Driizba ,STAR ROSTS00D
naj bi konkurenco z druzbo BP najbolj obcutila, ko je'sodelovala priyrazli¢nih
postopkih za oddajo javnega narocila. Zaradi neobiéajnoynizkihycen; ki jih je
druzba BP ponudila v teh postopkih, naj bi bilo megoc¢e utemeljeno sumiti, da so
bile subvencije, ki jih je prejela za izvajanjeyuniverzalne pestnestoritve, za katero
je pooblascena, uporabljene za kritje straskow poStnih steritey, ki ne spadajo pod
univerzalno poStno storitev, in drugih ‘dejavnosti tet\ da je to povzrocilo
izkrivljanje konkurence. Pritoznica naj b1 Ze v drugih sodnih postopkih zatrjevala,
da druzba BP prejema prepovedane drzavne pomocgi, véndar naj senati nikoli ne bi
preverili teh trditev, kar naj bi obrazlozili s tem, da KRS vsako leto v okviru
upravnega postopka, ki se zacne, na zahtevos druzbe BP, ,zaradi zagotovitve
nadomestila za nepraviéno finan¢no,breme zaradi izvajanja univerzalne poStne
storitve® odobri stroske izvajanja univerzalne postne storitve. Zato naj pritoZnica
doslej ne bi imela priloznestindokazati svojih trditev o domnevno nedopustnem
navzkriznem subyencioniranjus Zaradi tega naj bi namerno izpodbijala odlo¢bo
KRS, s kateronje tanpriznala‘wvrednost skupnega zneska neto stroskov druzbe BP
zaradi izvajanja ‘wniverzalne “poStne storitve v letu 2021, vendar naj bi
prvostopenjske. sodiS¢e z“obrazlozitvijo, da pritoznica ni izkazala pravnega
interesa, meupraviceno \ koncalo postopek. PritoZznica meni, da je to staliSCe
prvostopenjskega sodiS¢a v nasprotju z materialnim pravom (cilji in dolocbe
Direktive 97/67). IZzpodbijana odlocba KRS naj bi bila ena od odlocb, ki naj bi jih
nacionalnivregulativni organ izdal na podlagi ¢lena 14 v povezavi s ¢lenom 22(3)
Direktive 97167 (druga taka odloc¢ba naj bi bila odlo¢ba o usklajevanju rezultatov
izvajamja sistema za porazdelitev stroSkov druzbe ,,Balgarski poshti“ EAD). Zato
naj bi lahko to odlocbo izpodbijal ,,vsak uporabnik* univerzalne postne storitve in
,»Vsak 1zvajalec postnih storitev, ki je prizadet s to odlo€bo*; pri tem naj bi pravica
druzbe ,,STAR POST* OOD do izpodbijanja odlocbe KRS izhajala neposredno in
izrecno iz Clena 22(3) Direktive 97/67: po eni strani naj bi lahko konkurencna
podjetja glede na neucinkovit nadzor, ki ga nacionalni regulativni organ izvaja nad
druzbo BP, izpodbijala odlocbe regulativnega organa, ¢e se z njimi kr$i nacelo
zagotavljanja konkurenc¢nega okolja; po drugi strani naj bi bila pritoznica tudi
uporabnica univerzalne posStne storitve in naj bi imela kot taka — in ne le kot
izvajalka postnih storitev, ki je prizadeta z odlo¢bo nacionalnega regulativnega
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organa —, pravico do pravnega sredstva. Z zaklju¢kom postopka naj bi bila zato
krSena pravica dostopa do sodiS¢a v smislu ¢lena 22 Direktive 97/67 in Clena 47
Listine.

Poleg tega pritoZnica prosi predloZitveno sodis¢e, naj v primeru dvoma SodiS¢u v
predhodno odlocanje predloZi tri vpraSanja o razlagi pojmov (,prizadet in
,uporabnik®), ki sta uporabljena v ¢lenu 22(3) Direktive 97/67.

Nasprotna stranka v pritozbenem postopku trdi, da sta pritozba in predlog za
sprejetje predhodne odlo¢be neutemeljena. S ¢lenom 22(3) Direktive97/67 naj bi
bilo namre¢ osebam, prizadetim z odlocbami regulativnega organa, zagotovljeno
uc¢inkovito pravno sredstvo pri neodvisnem organu. Na nacionalni ravni naj bi bil
ta mehanizem prenesen s pritozbenim postopkom na podlagi APK.*Vendar naj
krog oseb, ki imajo pravico do pritozbe, ne bi bil neomejen, ampaky,naj b1 bil
odvisen od tega, ali so osebe prizadete z izpodbijano odle¢boaNasprotna Stranka v
pritozbenem postopku meni, da so ,,prizadete osebe* W \postopkovnopravnem
smislu osebe, ki so nosilci materialnih ucinkov, izjave voljehorganal Negativna
prizadetost (v smislu Skode) naj bi bila pravna poslediea ‘pravnega akta in naj bi
bila lahko izraZzena z odvzemom ali omejitvijo ebstoje€ih subjektivnih pravic ali z
nalozitvijo novih ali razsiritvijo obstojefih pravnih obveznosti. V vseh primerih
naj bi bilo treba dokazati obstoj subjektivae, praviee ali, zakonsko varovanega
interesa. Nasprotna stranka v pritozbenem¥postopku trdi, da razglasitev ni¢nosti
zadevnega pravnega akta v obravnavanem ‘primeru ne bi povzrocila nobene
spremembe v pravni sferi druzbe ;STAR POST* OOD. Poleg tega bi bila
posledica tega, da bi se upestevalotrditve,priteznice, skrajna pravna negotovost.

Kratka predstavitey obrazlozitve predloga

Predmet postopkaw glayni stvari je vprasanje, ali ima pritoZnica pravni interes za
izpodbijanje odloébe KRS, s katero je ta priznala vrednost skupnega zneska neto
stroskoy druzbe BP zaraditzvajanja univerzalne postne storitve v letu 2021.

Pritoznica Syoj prayni interes utemeljuje s tem, da ima dovoljenje za opravljanje
storitey, ki spadajo v okvir univerzalne postne storitve, in trdi, da konkurencna
podjetja lahko izpodbijajo odlocbe regulativnega organa, ¢e se z njimi krsi nacelo
zagotavljanja konkurencnega okolja.

Zadevna odlocba KRS je ena od odlocb, ki jih nacionalni regulativni organ izda na
podlagi Clena 14 v povezavi s ¢lenom 22(2) Direktive 97/67 (kakor je bila
spremenjena z Direktivo 2008/6). V skladu z dolo¢bami Direktive je treba
spoStovati pravila o konkurenci, ki veljajo v postnem sektorju. Svoboda delovanja
drzav €lanic je omejena tudi z uporabo PDEU in njenih dolo¢b o konkurenci in
svobodi opravljanja storitev. Poleg tega je z dolo¢bami prava Unije o drzavnih
pomoceh zagotovljeno, da se izvajalcem univerzalne storitve ne daje nedopustnih
prednosti pred njihovimi konkurenti.
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Za odgovor na vprasanje, ali ima pritoznica pravni interes za izpodbijanje odlocbe
KRS, je treba v kontekstu dejanskega stanja v postopku v glavni stvari razloziti
izraz ,izvajalec poStnih storitev, ki je prizadet z odlo¢bo nacionalnega
regulativnega organa“, v smislu ¢lena 22(3) Direktive 97/67 (kakor je bila
spremenjena z Direktivo 2008/6) (predloZitveno sodisce je ugotovilo, da Sodisce
Se ni opravilo take razlage).

Glede na navedeno predlozitveno sodiS¢e ob upostevanju nacela primarnosti prava
Unije in obveznosti spostovanja navedene direktive meni, da mora Sodiscu v
predhodno odlo¢anje predloziti dve od vprasanj, ki jih je postavila pritoznica
(prvo in tretje vpraSanje).

V zvezi z drugim vprasanjem, ki ga je postavila pritozaica (ali Tahko “zoper
odlo¢bo KRS vlozi pravno sredstvo kot ,,uporabnik® univerzalne postne storitve),
meni, da tega vprasanja SodiS¢u ni treba predloziti, ker je,pritoznica najobeh
stopnjah navedla le, da je izvajalka ,,posStnih storitey, Wki “spadajoyv okvir
univerzalne postne storitve®, ki na trgu postnih storitewkonkutira z,drtizbo BP, ni
pa navedla nobenih dejstev, ki dokazujejo, da je uporabnica,uniyerzalne postne
storitve.



