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\%é% Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
N. EMILIOUA
od 15. prosinca 2022.!

Predmet C-468/20

Fastweb SpA,
Tim SpA,

Vodafone Italia SpA,

Wind Tre SpA

protiv
Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni,

uz sudjelovanje:
Telecom Italia SpA,

Vodafone Italia SpA,
Associazione Movimento Consumatori,
U.Di.Con - Unione per la Difesa dei Consomatori,
Wind Tre SpA
Assotelecomunicazioni (Asstel),

EOLO SpA,

Coordinamento delle associazioni per la tutela del’ambiente e dei diritti degli utenti e
consumatori (Codacons),

Associazione degli utenti per i diritti telefonici — A. U. S. TEL ONLUS,
Altroconsumo,
Federconsumatori
(Interval za izdavanje racuna)

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Consiglio di Stato (Drzavno vijece, Italija))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Elektroni¢ke komunikacije — Zastita potrosaca —
Nacionalno zakonodavstvo kojim se nacionalnom regulatornom tijelu dodjeljuje ovlast da
pruzateljima usluga telefonije utvrdi interval produljenja ponuda i izdavanja racuna —
Uskladeni zakonodavni okvir — Djelomi¢no i minimalno uskladivanje — Clanci 49. i 56.
UFEU-a - Slobodno pruzanje usluga — Nacelo proporcionalnosti — Nacelo nediskriminacije —
Nacelo jednakog postupanja”

' Izvorni jezik: engleski

HR
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I. Uvod

1. Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (Regulatorno tijelo za komunikacije, Italija; u
daljnjem tekstu: AGCom) donio je 2016. odluku kojom je uveo odredene mjere za zastitu
korisnika usluga nepokretne i pokretne telefonije promicanjem transparentnosti na trzistu i
omogucavanjem usporedbe cijena tih usluga. U zahtjevu za prethodnu odluku Consiglio di Stato
(Drzavno vijece, Italija) postavlja pitanje o uskladenosti nekih od tih mjera s pravom Unije.

2. Konkretno, sud koji je uputio zahtjev pita Sud moze li tijelo drzave ¢lanice zakonito odrediti
telefonskim operatorima odredena ogranicenja u pogledu intervala produljenja ponuda i
izdavanja racuna za usluge nepokretne i/ili pokretne telefonije. Bi li takva mjera bila u skladu s
nacelima koja se odnose na slobodno pruzanje usluga utvrdenima u ¢lancima 49. i 56. UFEU-a,
odredbama direktiva kojima se uspostavlja takozvani uskladeni zakonodavni okvir za
elektronicke komunikacije te odredenim opéim nacelima prava Unije poput jednakosti,
proporcionalnosti i nediskriminacije?

3. U ovom ¢u misljenju objasniti zasto je takvo nacionalno zakonodavstvo u skladu s pravom
Unije.

II. Pravni okvir

A. Pravo Europske unije

4. Europski zakonodavac donio je 2002. takozvani , Telekomunikacijski paket” koji je ukljucivao,
medu ostalim, cetiri ,posebne” direktive kojima se ureduju razli¢iti aspekti elektronickih
komunikacija. Relevantne odredbe tih direktiva, kako su izmijenjene 2009.2, navode se u
nastavku. Te cetiri direktive, koje su sada stavljene izvan snage?, ali su ipak i dalje primjenjive
ratione temporis u glavnhom postupku, u ovom misljenju zajedno se nazivaju ,uskladeni
zakonodavni okvir”.

5. Clankom 8. stavcima 1. i 4. Direktive 2002/19/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od
7. ozujka 2002. o pristupu i medusobnom povezivanju elektroni¢kih komunikacijskih mreza i
pripadajuce opreme (Direktiva o pristupu)* predvidalo se:

»1. Drzave clanice osiguravaju da [su]drzavna regulatorn[a tijela ovlastena naloziti obveze
utvrdene u ¢lancima] od 9. do 13.a.

4. Obveze nametnute u skladu s ovim clankom temelje se na naravi prepoznatog problema,
objektivno i opravdano s obzirom na obveze predvidene u c¢lanku 8. Direktive 2002/21/EZ
(Okvirna direktiva). [...]”

2 Direktiva 2009/140/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 25. studenoga 2009. o izmjeni Direktive 2002/21/EZ o zajednickom
regulatornom okviru za elektroni¢ke komunikacijske mreze i usluge, Direktive 2002/19/EZ o pristupu i medusobnom povezivanju
elektroni¢kih komunikacijskih mreza i pripadaju¢e opreme, te Direktive 2002/20/EZ o ovlastenju u podrudju elektronic¢kih
komunikacijskih mreza i usluga (SL 2009., L 337, str. 37.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 50., str. 68.)

* Stavljena izvan snage 21. prosinca 2020. ¢lankom 125. Direktive (EU) 2018/1972 Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2018. o
Europskom zakoniku elektroni¢kih komunikacija) (SL 2018., L 321, str. 36. i ispravak SL 2019., L 334, str. 164.).

+  SL 2002., L 108, str. 7. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 38., str. 69.)
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6. Clankom 3. stavkom 1. Direktive 2002/20/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. ozujka 2002.
o ovlastenju u podrudju elektronickih komunikacijskih mreza i usluga (Direktiva o ovlastenju)®
predvidalo se:

»Drzave Clanice osiguravaju slobodu pruzanja elektroni¢kih komunikacijskih mreza i usluga uz
postovanje uvjeta utvrdenih u ovoj Direktivi. [...]”

7. U skladu s ¢lankom 8. stavcima 1., 2., 4. i 5. Direktive 2002/21/EZ Europskog parlamenta i
Vijec¢a od 7. ozujka 2002. o zajednickom regulatornom okviru za elektronicke komunikacijske
mreze i usluge (Okvirna direktiva):

»1. Drzave ¢lanice osiguravaju da drzavna regulatorna tijela u izvrsavanju svojih regulatornih
zadaca navedenih u ovoj Direktivi i posebnim direktivama poduzmu sve opravdane mjere u svrhu
ostvarivanja ciljeva navedenih u stavcima 2., 3. i 4. Ove mjere su proporcionalne tim ciljevima.

[...]

2. Drzavna regulatorna tijela promicu trziSno natjecanje u podrudju pruzanja elektronickih
komunikacijskih mreza, elektronickih komunikacijskih usluga i pripadajuce opreme i usluga |[...]

[...]

4. Drzavna regulatorna tijela promicu interese gradana Europske unije, inter alia:

[...]

(b) osiguravanjem visokog stupnja zastite potrosaca pri njihovim kontaktima s pruzateljima
usluga [...];

[...]

(e) rjesavajuci potrebe posebnih drustvenih skupina, posebno korisnika s invaliditetom, korisnika
starije dobi i korisnika s posebnim drustvenim potrebama;

[...]

5. U provodenju ciljeva politike iz stavaka 2., 3. i 4., drzavna regulatorna tijela, inter alia,
primjenjuju nepristrana, transparentna, nediskriminirajuca i razmjerna regulatorna nacela:

[...]

(c) zastitom trzi$nog natjecanja u korist potrosaca [...];

[...]

(e) duznim postivanjem raznolikosti uvjeta koji se odnose na trziSno natjecanje i potrosace u
razlic¢itim zemljopisnim podrucjima drzava clanica;

SL 2002., L 108, str. 21. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 53., str. 62.)
¢ SL 2002., L 108, str. 33. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 49., str. 25.)
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[...]"

8. U c¢lanku 20. stavcima 1. i 2. Direktive 2002/22/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od
7. ozujka 2002. o univerzalnoj usluzi i pravima korisnika u vezi s elektronickim komunikacijskim
mrezama i uslugama (Direktiva o univerzalnoj usluzi)’ navodilo se:

»1. Drzave Cclanice osiguravaju da, kod sklapanja pretplatnickog ugovora za usluge koje
omogucavaju vezu na javnu komunikacijsku mrezu i/ili javno dostupne usluge elektronickih
komunikacija, potrosaci i drugi krajnji korisnici koji tako zatraze, imaju pravo na sklapanje
ugovora s jednim ili viSe poduzeca koja nude navedeno povezivanje i/ili usluge. Ugovor navodi na
jasan, razumljiv i lako dostupan nacin barem sljedece:

[...]

(d) pojedinosti o cijenama i tarifama, nacinima na koje se moze do¢i do azurnih podataka o svim
primjenjivim tarifama i cijenama odrzavanja, [...];

[...]

2. Drzave clanice osiguravaju pravo pretplatnika na raskid ugovora bez naknade, nakon
podnosenja obavijesti o prilagodbi ugovorenih uvjeta koje predlazu poduzeca operatori
elektronickih komunikacijskih mreza i/ili usluga. [...] Drzave c¢lanice osiguravaju da nacionalna
tijela mogu utvrditi oblik takvih obavijesti.”

9. Clankom 21. stavkom 1. Direktive 2002/22 predvidalo se:

»Drzave clanice osiguravaju da drzavna regulatorna tijela imaju mogucnost naredivanja
poduze¢ima operatorima elektronickih komunikacijskih mreza i/ili javno dostupnih
elektronickih komunikacijskih usluga objavljivanja transparentnih, usporedivih, odgovarajucih i
azurnih podataka o primjenjivim cijenama i tarifama [...]. Drzavna regulatorna tijela mogu
utvrditi posebne zahtjeve s obzirom na oblik objavljivanja navedenih podataka.”

B. Nacionalno pravo

10. Clankom 2. stavkom 12. to¢kama (h) i (1) te ¢lankom 2. stavkom 37. Leggea 14 novembre
1995., n. 481, ,Norme per la concorrenza e la regolazione dei servizi di pubblica utilita.
Istituzione delle Autorita di regolazione dei servizi di pubblica utilita” (Zakon br. 481 od
14. studenoga 1995. o pravnim pravilima trziSnog natjecanja i uredenju komunalnih usluga. —
Osnivanje regulatornih tijela za komunalne usluge, u daljnjem tekstu: Zakon br. 481/1995)
propisuju se zadace regulatornih tijela za komunalne usluge. Medu ostalim, ta odredba odreduje:

»(12) Kako bi ostvarilo ciljeve utvrdene clankom 1. svako tijelo obavlja sljedece zadace:
(h) donosi smjernice za proizvodnju i pruzanje usluga od strane subjekata koji upravljaju tim
uslugama, pri ¢emu se konkretno utvrduju opca razina kakvoce koja se odnosi na sve usluge te

posebna razina kakvoce koja se odnosi na pojedina¢nu uslugu koju treba osigurati korisniku,
nakon savjetovanja s operatorima usluga i predstavnicima korisnika i potrosaca, po potrebi uz

7 SL 2002., L 108, str. 51. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 50., str. 3.)

4 ECLLI:EU:C:2022:996



MiSLJENJE N. EMiLIOUA — PrepMET C-468/20
FASTWEB 1 DR.

njihovo razlikovanje s obzirom na sektor i vrstu usluge; te odluke proizvode ucinke navedene u
stavku 37.;

[...]

() ovlast za objavljivanje i davanje informacija o uvjetima pruzanja usluga kako bi se osigurala
potpuna transparentnost, konkurentnost ponude i posrednickim ili krajnjim korisnicima pruzila
moguc¢nost boljeg odabira.

(37) [...] odluke tijela iz stavka 12. tocke (h) predstavljaju izmjenu ili dopunu pravilnika o
uslugama.”

11. Na temelju ¢lanka 1. stavka 6. tocke (b) podtocke 2. Leggea 31 luglio 1997, n. 249, ,Istituzione
dell’Autorita per le garanzie nelle comunicazioni e norme sui sistemi delle telecomunicazioni e
radiotelevisivo” (Zakon br. 249 od 31. srpnja 1997. o osnivanju Regulatornog tijela za
komunikacije i pravilima koja se odnose na sustave telekomunikacija i radiotelevizije, u daljnjem
tekstu: Zakon br. 249/1997), regulatorno tijelo ovlasteno je donositi:

»smjernice koje se odnose na opcu razinu kakvoce usluga i na to da svaki operator donese
dokument u kojem se navode minimalni standardi za svaki sektor aktivnosti”.

12. Clancima 13., 70. i 71. Decreta legislativo 1 agosto 2003, n. 259 — Codice delle comunicazioni
elettroniche (Zakonodavna uredba br. 259 od 1. kolovoza 2003. o Zakoniku o elektronickim
komunikacijama) prenosi se ¢lanak 8. Direktive 2002/21 te ¢lanci 20. i 21. Direktive 2002/22.

III. Cinjeni¢no stanje, nacionalni postupak i prethodna pitanja

13. AGCom, tijelo koje je talijanska vlada ovlastila za, medu ostalim, izvr$avanje regulatornih
zadaca predvidenih direktivama 2002/19, 2002/20, 2002/21 i 2002/22, donio je 15. ozujka 2017.
Odluku br. 121/17/CONS (u daljnjem tekstu: sporna odluka) kojom se uvode odredene mjere za
zastitu korisnikd nepokretne i pokretne telefonije promicanjem transparentnosti na trzistu i
omogucavanjem usporedbi cijena tih usluga.

14. AGCom je utvrdio da su odredeni telefonski operatori izmijenili svoje ponude u pogledu
nepokretne telefonije kako za nove tako i za postojece korisnike uvodenjem intervala produljenja
ponuda koji se temelji na razdoblju od Cetiri tjedna umjesto jednog mjeseca. Prema AGCom-ovu
misljenju, ta nova politika stvorila je nedoumice kod korisnika u pogledu odredenih klju¢nih
elemenata njihova ugovora (kao sto su interval izdavanja racuna i produljenja ponuda, ukupni
trosak usluge i tako dalje). Naime, nekim ponudama se predvidalo izdavanje racuna svakog
mjeseca, dok se drugima predvidalo izdavanje racuna svaka cetiri tjedna. Stovide, prema
AGCom-ovu misljenju, novi je interval potrosaCima otezao usporedivanje ponuda. Naime,
rezultat tih promjena bio je taj da je AGCom zabiljezio porast godis$njih troskova za potrosace od
8.6 %.

15. Spornom odlukom stoga se utvrduje, medu ostalim, da ,za nepokretnu telefoniju interval
produljenja ponuda i izdavanja racuna [mora] biti mjesecni ili viSemjese¢ni. Za pokretnu
telefoniju interval ne moze biti manji od cetiri tjedna. U slucaju ponuda koje su povezane s
nepokretnom telefonijom, primjenjuje se interval za nepokretnu telefoniju. [...] Operatori
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pokretne telefonije koji odrede interval produljenja ponuda i izdavanja racuna koji nije na
mjesecnoj osnovi, duzni su odmah obavijestiti korisnike slanjem tekstualne poruke da je ponuda
produljena”.

16. Telefonski operatori Fastweb SpA, Tim SpA, Vodafone Italia SpA i Wind Tre SpA (u daljnjem
tekstu: zalitelji) pobijali su spornu odluku zasebnim tuzbama podnesenima Tribunaleu
amministrativo regionale per il Lazio (Okruzni upravni sud za Lacij, Italija). Te su tuzbe odbijene
2018.

17. Zalitelji su podnijeli zalbu protiv prvostupanjskih presuda Consigliju di Stato (Drzavno vijece).
Tvrdili su, medu ostalim, da sporna odluka, odnosno nacionalno zakonodavstvo na temelju kojeg
je donesena, nije u skladu s pravom Unije zbog vise razloga.

18. U tim okolnostima, Consiglio di Stato (Drzavno vijece) odlucio je prekinuti postupak i uputiti
Sudu sljedec¢a prethodna pitanja:

»1. Zahtijeva li pravilno tumacenje ¢lanka 267. UFEU-a od nacionalnog suda, protiv ¢ijih odluka
prema nacionalnom pravu nema pravnog lijeka, da mora uputiti zahtjev za prethodnu odluku
o pitanju tumacenja prava [Europske unije] koje je relevantno u glavhom postupku, ¢ak i ako
se moze iskljuciti postojanje dvojbe u pogledu tumacenja relevantne odredbe prava Unije, pri
¢emu se u obzir uzimaju terminologija i znacenje koji su svojstveni pravu [Europske unije] i
koji se mogu pripisati tekstu relevantne odredbe, primjenjivi zakonodavni okvir Unije i ciljevi
zastite na kojima se temelji, te uzimajuci u obzir stanje razvoja prava Unije u trenutku kad se
primjenjuje relevantna odredba u okviru nacionalnog postupka, ali u subjektivnom pogledu, s
obzirom na postupanje drugih sudova, nije moguce iscrpno dokazati da je tumacenje suda koji
je uputio zahtjev jednako tumacenju koje mogu pruziti sudovi drugih drzava clanica i Sud ako
odlucuju o istom pitanju?”

2. Protivi li se pravilnom tumacenju c¢lanaka 49. i 56. UFEU-a te uskladenog zakonodavnog
okvira koji je utvrden direktivama [2002/19, 2002/20, 2002/21 i 2002/22] i to konkretno
¢lankom 8. stavcima 2. i 4. Direktive [2002/21, kako je izmijenjena Direktivom 2009/140],
¢lankom 3. Direktive [2002/20, kako je izmijenjena Direktivom 2009/140], i ¢lancima 20., 21.
i 22. [Direktive 2002/22, kako je izmijenjena Direktivom 2009/136], nacionalno pravno
pravilo kao $to je ono koje proizlazi iz odredbi ¢lanaka 13., 70. i 71. [Zakonodavne uredbe
br. 259/03] u vezi s ¢lankom 2. stavkom 12. tockama (h) i (I) [Zakona br. 481/1995] i
¢lankom 1. stavkom 6. tockom 2. [Zakona br. 249/1997], kojim se Drzavnom regulatornom
tijelu u sektoru elektronicke komunikacije dodjeljuje ovlast da: i. za pokretnu telefoniju utvrdi
interval produljenja ponuda i izdavanja racuna koji nije kra¢i od cetiri tjedna uz istodobno
predvidanje obveze za doticne gospodarske subjekte koji primjenjuju interval produljenja
ponuda i izdavanja racuna na osnovi koja nije mjesecna, da slanjem tekstualne poruke odmah
obavijeste korisnika da je ponuda produljena; ii. za nepokretnu telefoniju utvrdi interval
produljenja ponuda i izdavanja racuna na mjesec¢noj osnovi ili na viSemjese¢noj osnovi; iii. u
slucaju ponuda koje su povezane s nepokretnom telefonijom, primijeni interval koji se odnosi
na potonju?

3. Protivi li se pravilnom tumacenju i primjeni nacela proporcionalnosti u vezi s ¢lancima 49.
i 56. UFEU-a i uskladenim zakonodavnim okvirom koji je utvrden direktivama [2002/19,
2002/20, 2002/21 i 2002/22], i to konkretno ¢lankom 8. stavcima 2. i 4. Direktive 2002/21,
kako je izmijenjena Direktivom 2009/140], ¢lankom 3. [Direktive 2002/20, kako je
izmijenjena Direktivom 2009/140], i ¢lancima 20., 21. i 22. Direktive [2002/22, kako je
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izmijenjena Direktivom 2009/136], to da drzavno regulatorno tijelo u sektoru elektronickih
komunikacija donese regulatorne mjere kojima se: i. za nepokretnu telefoniju utvrduje
interval produljenja ponuda i izdavanja racuna koji nije kra¢i od cetiri tjedna uz istodobno
predvidanje obveze za doticne gospodarske subjekte koji primjenjuju interval produljenja
ponuda i izdavanja racuna na osnovi koja nije mjesecna, da slanjem tekstualne poruke odmah
obavijeste korisnika da je ponuda produljena; ii. za nepokretnu telefoniju utvrduje interval
produljenja ponuda i izdavanja rac¢una na mjesecnoj osnovi ili na viS§emjese¢noj osnovi; iii. u
slucaju ponuda koje su povezane s nepokretnom telefonijom, primjenjuje interval koji se
odnosi na potonju?

4. Protivi li se pravilnom tumacenju i primjeni nacela nediskriminacije i jednakog postupanja u
vezi s c¢lancima 49. i 56. UFEU-a i uskladenim zakonodavnim okvirom koji je utvrden
direktivama [2002/19, 2002/20, 2002/21 i 2002/22], i to konkretno ¢lankom 8. stavcima 2. i 4.
Direktive [2002/21, kako je izmijenjena Direktivom 2009/140], ¢lankom 3. Direktive [2002/20,
kako je izmijenjena Direktivom 2009/140], i ¢lancima 20., 21. i 22. Direktive [2002/22, kako je
izmijenjena Direktivom 2009/136], to da drzavno regulatorno tijelo u sektoru elektronickih
komunikacija donese regulatorne mjere kojima se: i. za nepokretnu telefoniju utvrduje
interval produljenja ponuda i izdavanja racuna koji nije kra¢i od cetiri tjedna uz istodobno
predvidanje obveze za doticne gospodarske subjekte koji primjenjuju produljenja ponuda i
izdavanja ra¢una na osnovi koja nije mjesecna osnova, da slanjem tekstualne poruke odmah
obavijeste korisnika da je ponuda produljena; ii. za nepokretnu telefoniju utvrduje
produljenja ponuda i izdavanja racuna na mjese¢noj osnovi ili na viSemjese¢noj osnovi; iii. u
slu¢aju ponuda koje su povezane s nepokretnom telefonijom, primjenjuje koji se odnosi na
potonju?”

19. Nakon donosenja presude Suda u predmetu Consorzio Italian Management i Catania
Multiservizi®, tajnistvo Suda dostavilo je primjerak te presude sudu koji je uputio zahtjev te ga
zatrazilo da navede ostaje li pri svojem zahtjevu za prethodnu odluku.

20. Dopisom od 23. studenoga 2021. sud koji je uputio zahtjev obavijestio je Sud Europske unije
da zeli povudi prvo prethodno pitanje, ali da ostaje pri drugom, trecem i ¢etvrtom prethodnom
pitanju.

21. Pisana ocitovanja u ovom postupku podnijeli su zalitelji, Codacons, talijanska vlada i Europska
komisija.

IV. Analiza

22. Sud koji je uputio zahtjev svojim pitanjima u biti Zeli utvrditi protivi li se pravu Unije
nacionalno zakonodavstvo kojim se nacionalnom regulatornom tijelu (u daljnjem tekstu: NRT)
dodjeljuje ovlast da pruzateljima usluga telefonije utvrdi interval produljenja ponuda i izdavanja
racuna. Pitanja se nadopunjuju jer se u njima tom problemu pristupa s razlicitih aspekata:
slobodno pruzanje usluga, uskladeni zakonodavni okvir i (odredena) opc¢a nacela prava Unije. U
nastavku teksta redom ¢u ispitati ta pravila i nacela Unije na koja upucuje Consiglio di Stato
(Drzavno vijece).

8 Presuda od 6. listopada 2021. (C-561/19, EU:C:2021:799)

ECLI:EU:C:2022:996 7



MiSLJENJE N. EMiLIOUA — PrepMET C-468/20
FASTWEB 1 DR.

A. Drugo pitanje

23. Sud koji je uputio zahtjev u drugom pitanju pita Sud protivi li se pravilima iz Ugovora o
slobodnom pruzanju usluga (¢lanci 49. i 56. UFEU-a) i/ili odredbama uskladenog zakonodavnog
okvira, nacionalno zakonodavstvo kojim se NRT ovlas¢uje da pruzateljima usluga telefonije
utvrdi interval produljenja ponuda i izdavanja racuna.

24. Kako bi se odgovorilo na to pitanje, ¢ini mi se prikladnijim zapoceti analizu ispitivanjem
uskladenosti predmetnog nacionalnog zakonodavstva s uskladenim zakonodavnim okvirom, a
potom s pravilima o slobodnom pruzanju usluga.

1. Uskladeni zakonodavni okvir

25. Najprije napominjem da sam pomalo iznenaden pristupom u ocitovanjima koje su podnijele
neke od stranaka u ovom postupku. Naime, svaka od tih stranaka ispituje razlicite odredbe
uskladenog zakonodavnog okvira na koji se upucuje u zahtjevu za prethodnu odluku i tvrde da
nijedna od tih odredbi ne daje NRT-u valjanu pravnu osnovu za dono$enje mjere kao $to je sporna
odluka.

26. Shva¢am da su pred talijanskim sudovima zalitelji tvrdili, medu ostalim, da ni nacionalno
pravo ni pravo Unije ne pruzaju pravnu osnovu za donosenje sporne odluke. Medutim, sud koji je
uputio zahtjev objasnjava da se, prema njegovu misljenju, sporna odluka temelji na odredbama
nacionalnog prava. Tekst prethodnog pitanja takoder je u tom pogledu nedvojbeno jasan.
Nadalje, napominjem da je stajaliste Consiglija di Stato (Drzavno vije¢e) u tom pogledu nedavno
potvrdio Corte suprema di Cassazione (Vrhovni kasacijski sud, Italija) koji je utvrdio da je
AGCom donio spornu odluku na temelju ¢lanka 2. stavka 20. tocke (d) Zakona br. 481/1995°.

27. Stoga u ovom postupku nije sporno oviascuje li se odredbama uskladenog zakonodavnog
okvira NRT da donosi mjere kao sto je sporna odluka, nego protivi li se tim odredbama
nacionalno zakonodavstvo kojim se NRT-u dodjeljuje ovlast dono$enja mjere kao $to je sporna
odluka.

28. U tom pogledu, valja posebno istaknuti sljedece: uskladenim zakonodavnim okvirom nije
ostvareno potpuno uskladivanje u sektoru elektronickih komunikacija. Naime, u zahtjevu za
prethodnu odluku sud koji je uputio zahtjev napomenuo je da se, kad je rijec o pitanjima zastite
potrosaca, uskladenim zakonodavnim okvirom uglavnom odreduju ciljevi zastite koji se zele
posti¢i i podrucja aktivnosti na koje se odnose, ali se NRT-ovima prepusta da odrede vrstu i
sadrzaj najprikladnijih mjera za postizanje tih ciljeva.

29. To je doista tocno. U tom pogledu, valja imati na umu da je ,zatita potrosaca”, na temelju
clanka 4. stavka 2. tocke (f) UFEU-a, podrucje u kojem Europska unija i drzave ¢lanice dijele
nadleznost. U skladu s ¢lankom 169. stavkom 2. UFEU-a, kad Europska unija djeluje u tom
podrudju, moze donijeti, ovisno o okolnostima, uskladene mjere na temelju clanka 114. UFEU-a
(naravno ako su ispunjeni uvjeti propisani tim ¢lankom) ili mjere kojima se podupire, dopunjuje i
nadzire politika koju vode drzave ¢lanice. Dok je u prvom slucaju moguce potpuno uskladivanje, u
drugom sluc¢aju Unija ne moze sprijeciti nijednu drzavu ¢lanicu, kao $to se navodi u ¢lanku 169.
stavku 4. UFEU-q, ,da zadrzi ili uvede stroze zastitne mjere”.

°  Vidjeti presudu Sezioni Unite (spojena vijeca) tog suda od 23. studenoga 2021., br. 26164/22.
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30. S obzirom na navedeno, to¢no je da su direktive koje Cine uskladeni zakonodavni okvir
donesene na temelju (sadasnjeg) ¢lanka 114. UFEU-a. Medutim, prilicno je jasno, i koliko
shvacam to ne osporava nijedna od stranaka, da se tim direktivama ostavlja nacionalnim tijelima
sirok manevarski prostor. Naime, u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, uskladenim
zakonodavnim okvirom nije predvideno potpuno uskladivanje pitanja zastite potrosaca .

31. Smatram da to utvrdenje treba dodatno pojasniti.

32. Zastita potrosaca utvrdena je kao jedan od ciljeva koji se nastoje posti¢i uskladenim
zakonodavnim okvirom®, ali je su tim okvirom odredeni samo ,elementi zastite potrosaca”'*
Uskladivanje koje je proizaslo iz uskladenog zakonodavnog okvira u pogledu aspekata usluga
uredenih tim okvirom, koji su povezani sa zaStitom potrosaca, stoga je bilo minimalno (u
pogledu njegovih ucinaka ili intenziteta) i djelomicno (u pogledu njegova materijalnog opsega) .

33. Konkretnije, priblizavanje prava drzava clanica koje se nastojalo posti¢i uskladenim
zakonodavnim okvirom ostavilo je Siroki prostor za djelovanje drzava clanica na dva
komplementarna nacina. Kao prvo, drzave c¢lanice mogle su primijeniti vise standarde zastite
potrosaca u pogledu regulatornih aspekata obuhvacenih uskladenim zakonodavnim okvirom. Kao
drugo, a fortiori, drzave ¢lanice mogle su donijeti ili zadrzati nacionalne zakone primjenjive na
aktivnosti koje se ureduju uskladenim zakonodavnim okvirom, kojima se §tite potrosaci u
pogledu aspekata koji su drukciji i dodatni u odnosu na aspekte obuhvacene uskladenim
zakonodavnim okvirom ™.

34. Nekoliko odredbi i uvodnih izjava direktiva koje ¢ine uskladeni zakonodavni okvir potvrduju
znatnu slobodu koja je u tom kontekstu ostavljena drzavama ¢lanicama, ukljuc¢ujudi dodjeljivanje
razlicitih zadaca i ovlasti NRT-ovima. Za pocetak, zadaca NRT-ova definirana je vrlo Siroko*.
Stovise, u mnogim (ako ne i svim) odredbama navode se samo opée smjernice o vrsti aktivnosti
koje su NRT-ovi trebali poduzeti radi postizanja posebnih ciljeva utvrdenih u tim odredbama*.
Nadalje, u vise se odredbi navode netaksativni popisi sredstava kojima su NRT-ovi mogli postici te
ciljeve".

35. Prethodno navedeno potvrduje i sudska praksa u kojoj je Sud naglasio da NRT-ovi imaju
»Siroke ovlasti kako bi [...] ocijenili potrebu reguliranja trzista s obzirom na svaki pojedini
slucaj”"® i njihovu sposobnost da ,poduzmu sve opravdane mjere u svrhu ostvarivanja ciljeva”
navedenih u relevantnoj odredbi uskladenog zakonodavnog okvira *.

1 Vidjeti u tom smislu presudu od 13. rujna 2018., Wind Tre (C-54/17 i C-55/17, EU:C:2018:710, t. 64. i navedena sudska praksa).

' Vidjeti primjerice uvodnu izjavu 6. i ¢lanak 8. stavak 4. tocku (b) Direktive 2002/21 i uvodnu izjavu 2. Direktive 2002/22.

2 Uvodna izjava 49. Direktive 2002/22 (moje isticanje). Vidjeti i uvodnu izjavu 7. i ¢lanak 1. stavak 2. Direktive 2002/21.

O tim pojmovima vidjeti mi$ljenje nezavisnog odvjetnika M. Bobeka u predmetu Dzivev i dr. (C-310/16, EU:C:2018:623, t. 70. do 80.).

" Vidjeti slicno tomu presudu od 10. prosinca 2002., British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, t. 66.).

* Vidjeti medu ostalim uvodne izjave 16. do 20. Direktive 2002/21.

1 Vidjeti primjerice ¢lanak 8. stavak 4. Direktive 2002/19 (u kojem se u biti navodi da se obveze koje nameéu NRT-ovi moraju ,temelj[iti]
[...] na naravi prepoznatog problema, objektivno i opravdano s obzirom na [relevantne ciljeve]”) i clanak 8. stavak 1. prvi
podstavak Direktive 2002/21 (u skladu s kojim se osigurava da ,[NRT-ovi] poduzmu sve opravdane mjere u svrhu ostvarivanja
[relevantnih] ciljeva [...]. Ove mjere su proporcionalne tim ciljevima.”).

17 Vidjeti primjerice ¢lanak 8. stavak 2., ¢lanak 8. stavak 4. i ¢lanak 8. stavak 5. Direktive 2002/21 (koji uklju¢uju izraz ,inter alia”). Vidjeti i
uvodnu izjavu 36. in fine Direktive 2002/21.

18 Presuda od 3. prosinca 2009., Komisija/Njemacka (C-424/07, EU:C:2009:749, t. 61. i navedena sudska praksa).
Y Ibidem, t. 59.
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36. Stoga je mozda toc¢no, kao sto to tvrde zalitelji, da se nijednom od tih odredbi NRT-ovima
izriCito ne dodjeljuje ovlast dono$enja mjera kao s$to je sporna odluka. Medutim, takoder je to¢no
da se nijednoj od tih odredbi ne protivi nacionalno zakonodavstvo kojim se takva ovlast dodjeljuje
nacionalnom regulatoru. Kao $to se to navodi u tocki 25. ovog misljenja, to je ono sto je stvarno
sporno ovom predmetu.

37. Kao sto je to Sud utvrdio u viSe navrata, u sluc¢aju minimalnog ili djelomi¢nog uskladivanja,
nacionalno zakonodavstvo, osim $to ocito treba biti u skladu s ostalim pravilima prava Unije koja
se mogu primijeniti na situaciju, ne smije biti takvo ,da mo[ze] ozbiljno ugroziti rezultat propisan
odnosn[i]m [aktom Unije]”.

38. U ovom predmetu, osim jedne prili¢no nebitne napomene?, zalitelji nisu zapravo tvrdili da bi
nacionalno zakonodavstvo o kojem je rije¢ moglo ugroziti ostvarivanje ciljeva koji se nastoje
postic¢i uskladenim zakonodavnim okvirom. Zapravo se ¢ini da je nacionalno zakonodavstvo o
kojem je rijec doista u skladu s ciljevima koji se nastoje posti¢i uskladenim zakonodavnim
okvirom, kojim se nastojalo, medu ostalim, potaknuti ucinkovito trzisno natjecanje*, poboljsati
transparentnost na trzistu®, poboljsati pristup gradana telekomunikacijskim uslugama?® i
naposljetku, ali ne i najmanje vazno, osigurati visoku razinu zastite potrosaca®.

39. Prema mojem misljenju, stoga se ne moze smatrati da nacionalno zakonodavstvo o kojem je
rije¢ moze ozbiljno ugroziti postizanje rezultata predvidenog uskladenim zakonodavnim
okvirom. Ono je kao takvo u skladu s tim okvirom.

2. Slobodno pruzanje usluga

40. Sud koji je uputio zahtjev u drugom pitanju takoder pita Sud je li nacionalno zakonodavstvo o
kojem je rije¢ u skladu s pravilima Ugovora o slobodnom pruzanju usluga. Taj sud upuduje i na
clanak 49. UFEU-a (,pravo na poslovni nastan”) i ¢lanak 56. UFEU-a (,slobodno pruzanje
usluga”) kao na potencijalno relevantne.

% Vidjeti medu ostalim presudu od 7. srpnja 2016., Muladi (C-447/15, EU:C:2016:533, t. 43). U drugim predmetima Sud je uputio na
zahtjev da nacionalno zakonodavstvo ne smije ,ugroziti prakti¢nu djelotvornost” akta Unije o kojem je rije. Vidjeti primjerice presudu
od 21. prosinca 2016., Vervloet i dr. (C-76/15, EU:C:2016:975, t. 83.). Prema mojem misljenju, ta dva smjera sudske prakse u biti su dva
lica iste medalje, kao $to to dokazuje ¢injenica da u obje te presude Sud upucuje, kao na presedan, na presudu od 23. studenoga 2006.,
Lidl Italia (C-315/05, EU:C:2006:736, t. 48.).

2 Fastweb tvrdi, a da pritom tu tvrdnju ne pojasnjava, da se, time $to se u spornoj odluci utvrduju najmanji intervali, narusava trzi$no
natjecanje i ogranicava izbor potrosaca, sto je protivno nekima od ciljeva koji se nastoje posti¢i uskladenim zakonodavnim okvirom.
Medutim, ne mogu shvatiti kako bi povecanje sposobnosti korisnika da razumiju i usporede ponude operatora, nuzno dovelo do manje
kompetitivnog trzista i/ili znatno smanjilo izbor potrosaca. Primjerice, Fastweb ne navodi kako bi sporna odluka mogla bitno utjecati na
kvalitetu i/ili cijenu usluga o kojima je rije¢ (a $to su doista ¢imbenici na temelju kojih korisnici odabiru svojeg pruzatelja usluga).

2 Vidjeti medu ostalim uvodne izjave 5. i 20. Direktive 2002/19 te uvodnu izjavu 1. i ¢lanak 8. stavak 2. Direktive 2002/21.

% Vidjeti medu ostalim uvodne izjave 16. i 22. Direktive 2002/19, uvodnu izjavu 34. Direktive 2002/20 i ¢lanak 8. stavak 4. tocku (d)
Direktive 2002/21.

* Vidjeti medu ostalim uvodnu izjavu 9. Direktive 2002/19, uvodnu izjavu 4. Direktive 2002/21 i uvodne izjave 4. i 8. Direktive 2002/22.
% Vidjeti tocku 30. ovog misljenja.
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41. U vezi s tim iz ustaljene sudske prakse proizlazi da, kada se odredena nacionalna mjera
istodobno odnosi na vise tih sloboda, Sud je nacelno razmatra samo s obzirom na jednu od njih
ako se pokaze da su u okolnostima predmetnog slucaja ostale slobode posve sporedne u odnosu
na prvu i mogu joj se podrediti*. U tom kontekstu, objektivna svrha?® i ucinci* nacionalne mjere
glavni su elementi koje treba uzeti u obzir.

42. U ovom predmetu, s obzirom na svrhu i u¢inak nacionalnog zakonodavstva o kojem je rijec,
Sud moze ograniciti svoju analizu na ¢lanak 49. UFEU-a. Naime, telefonske usluge, barem za
sada, uobicajeno pruzaju drustva s poslovnim nastavnom u drzavi ¢lanici u kojoj se usluga pruza.
Medu ostalim, operatori trebaju opseznu infrastrukturu kako bi mogli pruzati te usluge.

43. U svakom slucaju, s obzirom na sli¢nost dvaju sustava koji ureduju pravo poslovnog nastana
odnosno slobodu pruzanja usluga, ne vidim na koji bi se nacin analiza uskladenosti nacionalnog
zakonodavstva o kojem je rije¢c s pravom Unije na temelju ¢lanka 56. UFEU-a znacajno
razlikovala od takve analize na temelju clanka 49. UFEU-a*.

44. Prema ustaljenoj sudskoj praksi, ogranicenjima slobode poslovnog nastana smatraju se sve
mjere koje zabranjuju, ometaju ili umanjuju privlacnost koristenja slobodama zajamcenima
clankom 49. UFEU-a*. Konkretno, pojam ,ogranicenja” obuhvaca mjere koje poduzima drzava
clanica koje, iako se primjenjuju bez razlike, utjecu na pristup gospodarskih subjekata drugih
drzava clanica trzistu®. Naime, ogranicenje temeljne slobode zabranjeno je UFEU-om cak i ako
je slabijeg opsega ili male vaznosti®.

45. Medutim, Sud je istodobno utvrdio da nacionalne mjere ne predstavljaju ,ogranicenja” u
smislu ¢lanka 49. UFEU-a kad su njihovi ucinci na trgovinu unutar Unije previSe neizvjesni,
neizravni, neodredeni, udaljeni, Spekulativni ili po prirodi hipotetski*.

46. Prema mojem misljenju, to je doista slucaj s nacionalnim zakonodavstvom o kojem je rijec. Ne
vidim kako bi se stranog telefonskog operatora obeshrabrilo ili odvratilo od preseljenja u Italiju ili
osnivanja podruznice, drustva kéeri ili drugog povezanog subjekta u toj drzavi ¢lanici, samo zato
Sto interval produljenja ponuda i izdavanja rac¢una ne moze biti kra¢i od odredenog razdoblja (u
predmetnom slucaju jedan mjesec za nepokretnu telefoniju i Cetiri tjedna za pokretnu telefoniju).

47. Neovisno o stajalistu s kojeg se moze ispitati (stvarni ili moguci) utjecaj koji bi mjere koje je
donio AGCom mogle imati na telefonske operatore, odnosno na njihove poslovne modele,
ugovornu slobodu, strukturu troskova i izbor profitnih marzi, marketinske strategije ili
konkurentski polozaj, ne vidim nista Sto bi moglo biti vazno na temelju ¢lanka 49. UFEU-a.
Konkretno, sporna odluka i. ne utjece na slobodu operatora da odreduju tarife kako im odgovara,
ii. ne podrazumijeva im nikakve dodatne troskove, iii. ne utjece na njihovu sposobnost jednostrane

% Vidjeti medu ostalim presudu od 7. rujna 2022., Cilevi¢s i dr. (C-391/20, EU:C:2022:638, t. 50. i navedena sudska praksa).

7 Ibidem, t. 51. i navedena sudska praksa

% Vidjeti u tom smislu presudu od 30. Sije¢nja 2020., Anton van Zantbeek (C-725/18, EU:C:2020:54, t. 21.).

» To je Cesto slucaj; vidjeti s dodatnim upucivanjima moje misljenje u predmetu Cilevi¢s i dr. (C-391/20, EU:C:2022:166, t. 65.).
% Vidjeti najnoviju presudu od 7. rujna 2022., Cilevics i dr. (C-391/20, EU:C:2022:638, t. 61. i navedena sudska praksa).

31 Vidjeti medu ostalim presudu od 29. ozujka 2011., Komisija/Italija (C-565/08, EU:C:2011:188, t. 46.).

2 Vidjeti presude od 18. listopada 2012., X (C-498/10, EU:C:2012:635, t. 30. i navedena sudska praksa) i od 3. prosinca 2020., BONVER
WIN (C-311/19, EU:C:2020:981, t. 26.).

% Vidjeti s daljnjim upuéivanjima misljenje nezavisnog odvjetnika G. Hogana u predmetu VAS Shipping (C-71/20, EU:C:2021:474, t. 67. i
navedenu sudsku praksu) i misljenje nezavisnog odvjetnika N. Wahla u spojenim predmetnima Venturini i dr. (C-159/12 do C-161/12,
EU:C:2013:529, t. 81. i navedena sudska praksa).
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izmjene ugovornih uvjeta te im iv. ostavlja Siroki prostor za izbor najprimjerenijeg intervala (ili
vise intervala) za produljenje ponude i izdavanje ra¢una, pod uvjetom da su ti intervali dulji od
najkraceg razdoblja odredenog tom odlukom.

48. Medutim, ne smatram da nacionalni propisi kojima se ogranicava sposobnost drustava da
odrede interval produljenja ponuda i izdavanja racuna ne bi mikad mogli biti obuhvaceni
podru¢jem primjene c¢lanka 49. UFEU-a. Naime, osobito stroga ogranicenja vjerojatno bi
uzrokovala stvarna ogranicenja. Primjerice isticem zahtjev da poduzetnici izdaju ra¢une svojim
korisnicima godis$nje (ili polugodisnje), sto bi tim poduzetnicima znatno odgodilo primitak
placanja za pruzene usluge. Medutim, spornom odlukom uvedeno je neznatno ogranicenje, kojim
se, StoviSe, od operatora samo trazilo da se vrate na standardni interval za ponude i izdavanje
racuna, koji su dosljedno koristili dok nisu odlucili promijeniti svoju politiku u tom pogledu
(relativno iznenadno i djelujuci gotovo zajednicki, koliko mi se ¢ini).

49. U tom smislu, napominjem da je Sud utvrdio da odredene mjere veceg utjecaja kojima se
utvrduju ogranicenja cijena usluga o kojima je rijec* ili opterec¢enje predmetnih usluga dodatnim
troSkovima®, ne predstavljaju ,ogranicenje” prema odredbi o slobodnom pruzanju usluga. Isto
tako, Sud je priznao da Europska unija, u skladu s pravilima o unutarnjem trzistu, moze
ograniciti cijene koje naplacuju operatori pokretne telefonije, u svrhu, medu ostalim, zastite
potrosaca®.

50. Pojam ,ogranicenje” svakako je Sirok, ali se ne moze toliko prosiriti da obuhvati svaku malenu
smetnju u nacinu na koji poduzetnici posluju. Svrha je pravila o unutarnjem trzistu liberalizacija
trgovine unutar Unije, a ne njezina deregulacija ¢ trgovinu?. Stoga se mora utvrditi odredeni
osjetni negativan ucinak, koji je stvaran ili mogu¢, na prekograni¢nu razmjenu, kako bi mjera bila
obuhvacena podruc¢jem primjene ¢lanka 49. UFEU-a. U postupku kao $to je onaj koji je u tijeku
pred sudom koji je uputio zahtjev, na zaliteljima je da dokazu da je to doista tako. Napominjem
da u kontekstu ovog postupka, nisu istaknuli nijedan uvjerljivi argument u tom pogledu.

51. Sama cinjenica, koju naglasavaju zalitelji, da ograni¢enja uvedena spornom odlukom ne
postoje u drugim drzavama clanicama, nije relevantna u tom kontekstu. U tom pogledu, Sud je u
viSe navrata utvrdio da pravila drzave ¢lanice ne predstavljaju ograni¢avanje u smislu Ugovora
samo zbog Cinjenice da druge drzave Clanice na svojem drzavnom podrucju primjenjuju manje
stroge ili ekonomski povoljnije propise na pruzatelje sli¢nih usluga s poslovnim nastanom na
njihovu drzavnom podruc¢ju®. Dodatno, napominjem da se ¢lankom 8. stavkom 5. tockom (e)
Direktive 2002/21 neizravno potvrduje ¢injenica da se uvjeti povezani s trzi$nim natjecanjem
medu operatorima i potrebama potrosaca mogu razlikovati u razli¢itim dijelovima unutarnjeg
trzista®.

52. Stoga u spisu predmeta nista ne upucuje na to da bi nacionalno zakonodavstvo o kojem je
rije¢, ili konkretnije mjere koje je donio AGCom, mogli (stvarno ili potencijalno) odvratiti ili
obeshrabriti strane poduzetnike od uspostavljanja poslovnog nastana u Italiji jer bi njihova

¥ Vidjeti medu ostalim presudu od 29. ozujka 2011., Komisija/Italija (C-565/08, EU:C:2011:188, t. 46.).

% Vidjeti u tom smislu presude od 8. rujna 2005., Mobistari Belgacom Mobile (C-544/03 i C-545/03, EU:C:2005:518 t. 31.) i od
11. lipnja 2015., Berlington Hungary i dr. (C-98/14, EU:C:2015:386, t. 36.).

% Presuda od 8. lipnja 2010., Vodafone i dr. (C-58/08, EU:C:2010:321)

7 Vidjeti medu ostalim misljenje nezavisnog odvjetnika G. Tesaura u predmetu Hiinermund i dr. (C-292/92, EU:C:1993:863, t. 1. i 28.) i
misljenje nezavisnog odvjetnika A. Tizzana u predmetu CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:187, t. 63.).

% Presuda od 7. ozujka 2013., DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, t. 32. i navedena sudska praksa)
¥ Vidjeti toc¢ku 7. ovog misljenja.
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sposobnost da od pocetka stvarno konkuriraju telefonskim operatorima s uobicajenom poslovnim
nastanom u Italiji, mogla biti ugrozena®. Stoga smatram da te mjere ne predstavljaju ,,ogranicenje”
u smislu ¢lanka 49. UFEU-a.

53. U svakom slucaju, ako se Sud ne slozi s mojim zakljuckom u tom pogledu, smatram da bi
svako ogranicenje nastalo na temelju sporne mjere trebalo smatrati opravdanim.

54. Kao $to to proizlazi iz ustaljene sudske prakse Suda, ogranicenje slobode poslovnog nastana
moze se prihvatiti samo pod uvjetom, kao prvo, da je opravdano vaznim razlogom u opéem
interesu i, kao drugo, da postuje nacelo proporcionalnosti. Kada je rije¢ o proporcionalnosti,
nacionalna mjera mora biti prikladna za to da na dosljedan i sustavan nacin jamci postizanje
zeljenog cilja i da ne prekoracuje ono $to je nuzno za njegovo ostvarenje. Osim toga, nacionalna
mjera mora biti proporcionalna u strogom smislu te rijeci: na nacin da mora postizati pravednu
ravnotezu izmedu ukljucenih interesa, to jest izmedu interesa koji drzava njome nastoji postiéi i
interesa fizickih ili pravnih osoba na koje ta mjera negativno utjece®.

55. Ustaljeno je da je zastita potrosaca jedan od vaznih razloga u opéem interesu koji nacelno
moze opravdati nacionalnu mjeru kojom se ogranicava slobodno pruzanje usluga*.

56. Takoder smatram da nacionalno zakonodavstvo kao ono o kojem je rije¢ u glavnom postupku,
nije neproporcionalno. Kao prvo, moguénost NRT-ova da odrede odredena ogranicenja intervala
produljenja ponuda i izdavanja racuna nedvojbeno moze osigurati ostvarenje ciljeva koji se zele
postici jer povecava transparentnost na trziStu i omogucuje potrosacima da bolje usporede
ponude. U potpunosti se slazem s razmatranjima suda koji je uputio zahtjev u tom pogledu.

57. Kao drugo, sud koji je uputio zahtjev istaknuo je i. da su se zapravo pokusali uspostaviti
alternativni mehanizmi koji korisnicima omogucuju bolju usporedbu ponuda operatora, ali su se
pokazali neucinkovitima, i ii. da su zalitelji predlozili druge moguce mehanizme, ali ih je taj sud
takoder smatrao neucinkovitima®. S obzirom na to, ne vidim nijednu drugu mjeru koja bi mogla
biti jednako djelotvorna, a istodobno manje ogranicavajuca u odnosu na te operatore.

58. Kao trece, ¢ini mi se da se spornim mjerama uspjela posti¢i pravedna ravnoteza izmedu
interesa ukljucenih osoba jer znatno poboljsavaju ,preglednost” i ,usporedivost” ponuda na
trzistu, ¢ime potrosacima omogucuju donosenje boljih informiranih odluka, pri ¢emu, kao sto se
to navodi u tockama 45. i 46. ovog misljenja, na najmanju mjeru smanjuju zadiranje u prava i
slobode telefonskih operatora.

“ Vidjeti u tom smislu presudu od 12. srpnja 2012., SC Volksbank Romania (C-602/10, EU:C:2012:443, t. 80.).

# Vidjeti u tom smislu presudu od 6. listopada 2020., Komisija/Madarska (Visoko obrazovanje) (C-66/18, EU:C:2020:792, t. 178. i 179. i
navedena sudska praksa).

# Vidjeti u tom smislu nedavnu presudu od 22. rujna 2022., Admiral Gaming Network i dr. (C-475/20 do C-482/20, EU:C:2022:714, t. 49. i
navedena sudska praksa).

# Sud koji je uputio zahtjev upuéuje na interaktivne vodice, alate za izraCun i mjese¢nu objavu ukupnih troskova ponuda razlic¢itih
operatora.
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59. Kad je rije¢ o potonjem aspektu, isticCem da bi, u skladu s odredbama Direktive 2002/21,
NRT-ovi trebali ,korisnicima s invaliditetom olaksa[ti] pristup elektronickim
komunikacij[ama]”* te ,osigura[ti] da korisnici, uklju¢ujudi korisnike s invaliditetom, korisnike
starije dobi te korisnike s posebnim drustvenim potrebama izvuku najve¢u korist iz uvjeta
odabira, cijene i kakvocée”*.

60. Koliko razumijem, potreba za pruzanjem zastite ranjivim potrosacima bila je jedan od razloga
zbog kojih je AGCom donio spornu odluku. U tom se pogledu slazem s talijanskom vladom koja
naglasava vaznost pruzanja tim korisnicima svih potrebnih informacija za donosenje informirane
odluke, kad operator jednostrano izmijeni ugovor*.

61. Stoga, s obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da na drugo prethodno pitanje
odgovori da se ni uskladenom zakonodavnom okviru ni odredbama Ugovora o slobodnom
pruzanju usluga ne protivi nacionalno zakonodavstvo kojim se NRT-ovima dodjeljuje ovlast da
pruzateljima usluga telefonije utvrdi interval produljenja ponuda i izdavanja racuna.

B. Trece i cetvrto pitanje

62. Trec¢im i Cetvrtim pitanjem, koja se mogu razmotriti zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti
pita protivi li se nacelima proporcionalnosti, nediskriminacije i jednakog postupanja nacionalno
zakonodavstvo kojim se NRT-ovima dodjeljuje ovlast da pruzateljima usluga telefonije utvrde
interval produljenja ponuda i izdavanja racuna.

63. Kao §to ¢u to objasniti u nastavku, moj odgovor na to pitanje prili¢no je jednostavan: ne, tim se
nacelima ne protivi nacionalno zakonodavstvo kao sto je ono o kojem je rije¢ u glavnom postupku
jer se tim zakonodavstvom ne provodi pravo Unije te se stoga njegova zakonitost ne moze dovoditi
u pitanje na temelju op¢ih nacela prava Unije (dio 1.). U svakom slucaju, ¢ak i ako se Sud ne slozi sa
mnom u tom pogledu, prema mojem misljenju, nacionalno zakonodavstvo o kojem je rijec i dalje
je u skladu s tim nacelima (dio 2.).

1. Nepostojanje provedbe prava Unije

64. U presudi TSN i AKT, veliko vije¢e Suda utvrdilo je da, kada drzava ¢lanica uvodi vi$u razinu
zastite od one koja se predvida direktivom donesenom u podrudju socijalne politike, ona ne
»provodi” tu direktivu u smislu ¢lanka 51. stavka 1. Povelje Europske unije o temeljnim pravima
(u daljnjem tekstu: Povelja). Drugim rije¢ima, u takvom slucaju ta drzava clanica ne djeluje
unutar podrucja primjene prava Unije. Stoga se zakonitost mjere drzave ¢lanice o kojoj je rije¢ ne
moze ocijeniti s obzirom na odredbe Povelje*.

65. U svojoj je presudi Sud naveo, medu ostalim, da Unija i drzave Clanice u podrucju socijalne
politike dijele nadleznost u smislu ¢lanka 2. stavka 2. UFEU-a. Potom je istaknuo da, kad je rijec o
zastiti zdravlja i sigurnosti radnika, Europska unija, u skladu s ¢lankom 153. stavkom 1. i 2.
UFEU-a: i. ,podupire i dopunjuje aktivnosti drzava ¢lanica” i ii. ,postavljla] minimaln[e] [...]
uvjete”. Sud je dodao da ovaj drugi element podrazumijeva da su ,drzave ¢lanice u izvrSavanju

4 Clanak 1. stavak 1.

% Clanak 8. stavak 2. to¢ka (a) Opcenito, o potrebi zastite korisnika s invaliditetom, vidjeti uvodnu izjavu 8. i ¢lanak 8. stavak 4. to¢ku (e)
Direktive 2002/21 kao i uvodnu izjavu 13., ¢lanak 7., ¢lanak 22. stavak 1. i ¢lanak 23.a Direktive 2002/22.

% Vidjeti po analogiji presudu od 13. rujna 2018., Wind Tre i Vodafone Italia (C-54/17 i C-55/17, EU:C:2018:710, t. 47.).
¥ Presuda od 19. studenoga 2019. (C-609/17 i C-610/17, EU:C:2019:981, osobito t. 54. i 55.) (u daljnjem tekstu: presuda TSN i AKT)
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svoje zadrzane nadleznosti i dalje slobodne donositi takve norme, stroze od onih koje su predmet
intervencije zakonodavca Unije, pod uvjetom da ne dovode u pitanje uskladenost navedene
intervencije” *.

66. Sud iz toga zakljucuje da odredba direktive o kojoj je rije¢, prema kojoj ta direktiva ne utjece
na pravo drzava Clanica da primijene povoljnije odredbe, ,,ne dodjeljuje drzavama ¢lanicama ovlast
da donose zakone na temelju prava Unije, nego se ograni¢ava na priznavanje ovlasti koje one imaju
za propisivanje u nacionalnom pravu takvih povoljnijih odredbi, izvan okvira sustava utvrdenog
tom direktivom”. Doti¢na drzava Clanica stoga je donosenjem povoljnije odredbe samo izvrsavala
svoju zadrZzanu nadleznost. Sud je takoder razlikovao tu situaciju od situacije u kojoj se ,,aktom
Unije drzavama ¢lanicama daje sloboda izbora izmedu vise nacina primjene ili diskrecijsko pravo,
koje je sastavni dio sustava utvrdenog tim aktom, ili pak od situacije u kojoj je takvim aktom
dopusteno da drzave clanice donose posebne mjere radi doprinosenja postizanju njegova cilja” .

67. Prema mojem misljenju, situacija u ovom predmetu moze se usporediti sa situacijom u
presudi TSN i AKT. Poziva li se na nacela jednakosti, nediskriminacije i proporcionalnosti kao na
nacela iz Povelje® ili opc¢a nacela prava Unije, nije bitno za pitanje mogu li se ona koristiti kao
mogudi standardi za ispitivanje valjanosti nacionalnog zakonodavstva o kojem je rijec.

68. Kao $to se to prethodno navodi, zastita potrosaca podrucje je podijeljene nadleznosti te je
zakonodavac Unije donoSenjem uskladenog zakonodavnog okvira samo proveo minimalno i
djelomi¢no uskladivanje aspekata tog okvira koji se odnose na zastitu potrosaca.

69. Tocno je da u pogledu zastite potrosaca zakonodavac Unije ima Sire ovlasti od onih koje ima u
pogledu socijalne politike. To ipak nije relevantno u ovom predmetu, s obzirom na to da, kao $to je
objasnjeno, zakonodavac Unije nije u potpunosti iskoristio te ovlasti, nego je ostavio $iroki prostor
za djelovanje drzava ¢lanica u tom podrudju.

70. Sli¢no kao u presudi TSN i AKT*, u ovom predmetu nacionalno zakonodavstvo o kojem je
rije¢ takoder se odnosi na aspekt tog pitanja (intervali produljenja ponuda i izdavanja racuna) koji
ni izravno ni neizravno nije ureden predmetnim pravilima Unije i, opcenitije, u pogledu kojeg
drzave clanice nemaju neku posebnu obvezu na temelju prava Unije. Nijedna fizicka ni pravna
osoba (primjerice zalitelji) takoder ne izvodi nikakvo pravo iz predmetnog okvira Unije.

71. Nadalje, prema mojem misljenju, nacionalnim zakonodavstvom o kojem je rije¢ Talijanska
Republika nije samo propisala standarde vise od minimalnih standarda propisanih uskladenim
zakonodavnim okvirom, nego je zapravo djelovala ,iznad” (ili ,uz”) tog okvira, tako §to je
propisala pravila koja dopunjuju taj okvir u pogledu aspekata koji nisu njime uredeni.

72. Stoga talijanski zakonodavac nije provodio pravo Unije time $to je donio odredbe na temelju
kojih je AGCom donio spornu odluku. To je to¢no ¢ak i ako nacionalno zakonodavstvo o kojem je
rije¢ sadrzava i druge odredbe kojima se pak provodi pravo Unije.

“ Presuda TSN i AKT, t. 47. i 48.

# Presuda TSN i AKT, t. 49. do 52. Za korisno objasnjenje ove razlike vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika G. Hogana u predmetu Land
Oberosterreich (Potpora za stanovanje) (C-94/20, EU:C:2021:155, t. 64. do 72.).

% Vidjeti ¢lanke 20., 21., 49. i 51. Povelje.

51 Presuda TSN i AKT, t. 53. Vidjeti i noviju presudu od 7. srpnja 2022., Coca-Cola European Partners Deutschland (C-257/21 i C-258/21,
EU:C:2022:529, t. 42.).
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73. U tom kontekstu, kao s$to je prethodno objasnjeno®’, podsjecam da se predmetnim
nacionalnim zakonodavstvom ne dovodi u pitanje dosljednost sustava uspostavljenog uskladenim
zakonodavnim okvirom (niti mu oduzima djelotvornost).

74. Naposljetku, ali ne i najmanje vazno, moram istaknuti da, osim na odredbe Ugovora o
slobodnom pruzanju usluga koje su zbog prethodno navedenih razloga®, prema mojem
misljenju, neprimjenjive u ovom predmetu, ni sud koji je uputio zahtjev ni stranke koje su
podnijele ocitovanja ne upucuju ni na jednu drugu odredbu prava Unije u skladu s kojom bi
sporno pitanje bilo obuhvaéeno podrucjem primjene prava Unije, $to bi dovelo do primjene
op¢ih nacela prava Unije o kojima se ovdje raspravlja.

75. Stoga zakljucujem da se nacelima proporcionalnosti, nediskriminacije i jednakog postupanja
ne protivi nacionalno zakonodavstvo kojim se NRT-ovima dodjeljuje ovlast da pruzateljima
usluga telefonije utvrde interval produljenja ponuda i izdavanja racuna jer to zakonodavstvo nije
obuhvaceno podruc¢jem primjene prava Unije.

76. Medutim, ako se Sud ne slozi s tim misljenjem, ukratko ¢u objasniti zasto je, ¢ak i kad bi se
smatralo da nacionalno zakonodavstvo o kojem je rije¢ ulazi u podrucje primjene prava Unije, to
zakonodavstvo, prema mojem misljenju, u skladu s nacelima proporcionalnosti, nediskriminacije i
jednakog postupanja.

2. Opca nacela proporcionalnosti, nediskriminacije i jednakog postupanja

77. Kao prvo, u skladu s ustaljenom sudskom praksom, nacelo proporcionalnosti dio je op¢ih
nacCela prava Unije koja su temelj ustavnih tradicija zajednickih drzavama clanicama te ih
nacionalni propis koji ulazi u podrucje primjene prava Unije ili kojim se ono provodi treba
postovati. Nacelo proporcionalnosti u biti drzavama clanicama nalaze donos$enje mjera koje su
prikladne za postizanje zadanih ciljeva i koje ne prekoracuju ono $to je nuzno za njihovo
ostvarenje .

78. U tockama 51. do 59. ovog misljenja objasnio sam zasto se, prilikom ocjene toga moze li se
eventualno ogranicenje slobodnog pruzanja usluga proizaslo iz nacionalnog zakonodavstva o
kojem je rije¢, opravdati vaznim razlozima u opcem interesu, to zakonodavstvo Ccinilo
proporcionalnim. Konkretno, ¢inilo se da je nacionalno zakonodavstvo (i konkretnije, mjere koje
je donio AGCom na temelju tog zakonodavstva) prikladno za ostvarivanje ciljeva koje nacionalni
zakonodavac nastoji postici, a i da ne prekoracuje ono §to je nuzno za njihovo postizanje.

79. Ne vidim nikakav dodatni element koji bi trebalo uzeti u obzir, a kamoli neki element koji bi
mogao promijeniti rezultat te analize, ako se proporcionalnost nacionalnog zakonodavstva o
kojem je rije¢ razmatra s obzirom na opce nacelo prava, a ne s obzirom na slobode na unutarnjem
trziStu. U podnescima zalitelja u tom se pogledu ne upucuje ni na $to posebno ni drukdije.

80. Kao drugo, to¢no je da nacela nediskriminacije i jednakog postupanja opcenito predstavljaju
dva lica iste medalje. Kao §to je to Sud utvrdio u vi$e navrata, prvo nacelo odraz je drugog nacela,
koje zahtijeva da se u usporedivim situacijama ne postupa na razli¢it nac¢in i da se u razlicitim
situacijama ne postupa na jednak nacin, osim ako je takvo postupanje objektivno

2 Vidjeti to¢ku 36. ovog misljenja.

% Vidjeti tocke 44. do 50. ovog miSljenja.
*  Vidjeti primjerice presudu od 4. listopada 2018., Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, t. 40. i navedena sudska praksa).
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opravdano®**. Medutim, na temelju prava Unije, ,nediskriminacija” je prili¢cno poseban pojam jer se
odnosi na razli¢ito postupanje na temelju odredenih posebnih zabranjenih osnova (primjerice
rase, spola, nacionalnosti i tako dalje) **.

81. S obzirom na navedeno, ne vidim kako bi se u ovom predmetu mogla istaknuti moguca
povreda nacela nediskriminacije. Naime, argumenti koje su zalitelji iznijeli u tom pogledu
odgovaraju argumentima koje su iznijeli prilikom pozivanja na povredu nacela jednakosti.
Konkretno, tvrde da se u spornoj odluci razli¢ito postupa s vrstama usluga koje su uvelike
usporedive, odnosno pokretnom telefonijom i nepokretnom telefonijom. Prema njihovu
misljenju, razliciti intervali produljenja ponuda i izdavanja racuna utvrdeni spornom odlukom
nisu opravdani obiljezjima dvaju trzista, koja pokazuju mnoge sli¢nosti.

82. Ako je to tako, ¢ini mi se da je samo nacelo jednakog postupanja relevantno u ovom predmetu
jer se njime u nacelu zabranjuje da se u slicnim situacijama postupa na razlicit nacin, na bilo kojem
temelju.

83. Medutim, na sudu koji je uputio zahtjev je da ocijeni podupiru li ¢injenicni i pravni elementi
na kojima je AGCom temeljio svoju odluku na odgovarajuéi nacin njegove zakljucke u pogledu
(dvaju razlicitih) intervala produljenja ponuda i izdavanja racuna koji se odreduju telefonskim
operatorima.

84. Medutim, ¢ini se da elementi koje je sud koji je uputio zahtjev iznio Sudu pokazuju da, u
skladu s AGCom-ovim utvrdenjem, dvije vrste usluga nisu usporedive uzimajuéi u obzir ciljeve
koje nacionalni zakonodavac zeli posti¢i. Konkretno, sud koji je uputio zahtjev istice odredena
obiljezja koja su, prema mojem misljenju, vrlo vazna u ovom kontekstu: razlicit krug korisnika (u
pravilu stariji korisnici koji su manje naviknuti na nove tehnologije u slucaju nepokretne telefonije
i mladi korisnici skloniji informacijskoj tehnologiji u sluc¢aju pokretne telefonije); razlicit nacin na
koji korisnici mogu biti brzo obavijesteni o jednostranoj promjeni ugovornih uvjeta (tekstualnom
porukom u slucaju korisnika pokretne telefonije, sto obi¢no nije moguce u slucaju nepokretne
telefonije); ¢injenicu da je operatorova promjena politike imala veci utjecaj na trziste nepokretne
telefonije (jer je trziSte pokretne telefonije ve¢ bilo raznolikije u pogledu intervala produljenja i
izdavanja racuna).

85. S tim u vezi vazno je naglasiti da, prilikom donoSenja mjera zastite potrosaca tijela nisu duzna
uzeti u obzir prosjecne potrosace, nego takoder mogu donijeti posebne mjere za potrosace koji su u
posebno ranjivom polozaju. Primjerice, uskladeni zakonodavni okvir ukljucuje nekoliko odredbi u
tom pogledu®.

86. Stoga ne mislim da se mjerama kojima se donose visi standardi zastite potrosaca u pogledu
usluga telefonije koje ukljucuju vedi udio ranjivih korisnika, u odnosu na standarde donesene u
pogledu drugih usluga, povrjeduje nacelo jednakosti. Stovise, ¢ini mi se da je to¢no upravo
suprotno: budu¢i da je sporna odluka donesena zbog Zelje da se uzmu u obzir odredene
objektivne razlike koje postoje izmedu korisnika dvaju trzista, ta se odluka c¢ini razumnom
primjenom tog nacela u tom podrudju.

* Vidjeti u tom smislu presude od 30. travnja 2019., Italija/Vijece (Ribolovna kvota za sredozemnu sabljarku) (C-611/17, EU:C:2019:332,
t. 129. i navedena sudska praksa) i od 19. prosinca 2019., HK/Komisija(C-460/18 P, EU:C:2019:1119, t. 66. i navedena sudska praksa).

% Vidjeti primjerice ¢lanak 21. Povelje i ¢lanak 18. UFEU-a.
7 Vidjeti medu ostalim odredbe navedene u tocki 59. ovog misljenja.
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87. S obzirom na navedeno, usput dodajem da me argumenti zalitelja u tom pogledu podsjecaju
na klasic¢ni ,dvosjekli mac”. Naime, bududi da se strozi sustav za nepokretnu telefoniju smatra
zakonitim, moze se rec¢i da bi bilo koja slicnost izmedu dvaju trzista takoder mogla potaknuti
AGCom da sustav predviden za nepokretnu telefoniju prosiri i na pokretnu telefoniju.

88. S obzirom na prethodno navedeno, odgovor na trece i Cetvrto pitanje trebao bi biti da se
nacelima proporcionalnosti, nediskriminacije i jednakog postupanja ne protivi nacionalno
zakonodavstvo kojim se NRT-ovima dodjeljuje ovlast da pruzateljima usluga telefonije utvrde
interval produljenja ponuda i izdavanja racuna. Prema mojemu misljenju, taj odgovor je tocan
neovisno o tome je li nacionalno zakonodavstvo obuhvaéeno podruéjem primjene prava Unije.

V. Zakljucak

89. Zaklju¢no predlazem Sudu da na prethodna pitanja koja je uputio Consiglio di Stato (Drzavno
vijece, Italija) odgovori na sljede¢i nacin:

— Clancima 49. i 56. UFEU-a, odredbama Direktive 2002/19/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a
od 7. ozujka 2002. o pristupu i medusobnom povezivanju elektronickih komunikacijskih
mreza i pripadaju¢e opreme (Direktiva o pristupu), Direktive 2002/20/EZ Europskog
parlamenta i Vijec¢a od 7. ozujka 2002. o ovlastenju u podrucju elektronickih komunikacijskih
mreza i usluga (Direktiva o ovlastenju), Direktive 2002/21/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a
od 7. ozujka 2002. o zajednickom regulatornom okviru za elektronicke komunikacijske mreze i
usluge (Okvirna direktiva) i Direktive 2002/22/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od
7. ozujka 2002. o wuniverzalnoj usluzi i pravima korisnika u vezi s elektroni¢kim
komunikacijskim mrezama i uslugama (Direktiva o univerzalnoj usluzi), kao ni nacelima
jednakosti, proporcionalnosti i nediskriminacije ne protivi se nacionalno zakonodavstvo kojim
se nacionalnom regulatornom tijelu dodjeljuje ovlast da pruzateljima telefonije utvrdi interval
produljenja ponuda i izdavanja racuna.
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