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P. MENGOZZI
fremsat den 28. april 2016*

Sag C-28/15

Koninklijke KPN NV,
KPN BY,
T-Mobile Netherlands BV,
Vodafone Libertel BV,
Tele2 Nederland BV,
Ziggo BV,

Ziggo Services BV, tidligere UPC Nederland BV,
Ziggo Zakelijk Services BV, tidligere UPC Business BV,
mod
Autoriteit Consument en Markt (ACM)

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af College van Beroep voor het bedrijfsleven
(appeldomstol i sager om handel og industri, Nederlandene))

»Praejudiciel foreleeggelse — feelles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og
-tjenester — direktiv 2002/19/EF — artikel 8 og 13 — direktiv 2002/21/EF — artikel 4, 8 og 19 —
henstilling 2009/396/EF — retsvirkning — priskontrol og forpligtelser i tilknytning til
omkostningsberegningssystemet — fastnet- og mobiltermineringstakster — forpligtelser, som en
national tilsynsmyndighed paleegger operaterer, der har en steerk markedsposition — omfanget af
domstolskontrollen med en national tilsynsmyndigheds ekonomiske skon«

I - Indledning

1. Har en national ret, for hvilken der indbringes et sogsmal til provelse af en afgorelse truffet af en
national tilsynsmyndighed, hvormed der fastseettes lofter over takster for fastnet- og mobilterminering,
der leveres af operatorer, som anses for at have en steerk markedsposition, befgjelser til at afvige fra en
henstilling fra Europa-Kommissionen, som denne nationale tilsynsmyndighed anvender, og pa grundlag
af hvilke overvejelser? Har denne ret i bekreeftende fald bla. befojelser til at kontrollere, om den
takstforanstaltning, som den nationale tilsynsmyndighed har indfert, er forholdsmeessig i forhold til de
maél, der forfolges med de felles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og
-tjenester, og kan den kraeve af den nationale tilsynsmyndighed, at den i tilstreekkeligt omfang
godtger, at den pageeldende takstforanstaltning gor det muligt effektivt at realisere de forfulgte mal?

2. Dette er i det veaesentlige genstanden for de to spergsmal, som College van Beroep voor het
bedrijfsleven (appeldomstol i sager om handel og industri, Nederlandene) har forelagt i forbindelse
med fortolkningen af artikel 4, stk. 1, og artikel 8 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2002/21/EF af 7. marts 2002 om feelles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og —

* Originalsprog: fransk.
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*

tjenester (rammedirektivet) **, som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/140/EF af
25. november 2009*** (herefter »rammedirektivet«), samt artikel 8 og 13 i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2002/19/EF af 7. marts 2002 om adgang til og samtrafik mellem elektroniske
kommunikationsnet og tilhgrende faciliteter (adgangsdirektivet) ****, som eendret ved direktiv 2009/140
(herefter »adgangsdirektivet«).

3. Disse sporgsmal er blevet rejst i forbindelse med en tvist mellem flere nederlandske
telekommunikationsoperatorer, bla. Koninklijke KPN NV, og Autoritiet Consument en Markt
(herefter »ACM«) (offentlig tilsynsmyndighed med konkurrence, telekommunikation og forbrugerret,
Nederlandene) angaende sidstneevntes afgorelse om at fastsette lofter over taksterne for de
pageeldende operatgrers fastnet- og mobilterminering pa grundlag af  den
ombkostningsberegningsmodel, der er opstillet og anbefalet i Kommissionens henstilling 2009/396/EF af
7. maj 2009 om regulering af fastnet- og mobiltermineringstakster i EU*****,

II — Retsforskrifter

A — ElU-retten

1. Rammedirektivet
4. Rammedirektivets artikel 4 med overskriften »Klageadgang« bestemmer:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at der pa nationalt plan findes effektive mekanismer, ved hjeelp af hvilke
enhver bruger eller en virksomhed, der udbyder elektroniske kommunikationsnet og/eller -tjenester,
og som bergres af en national tilsynsmyndigheds afgerelse, kan paklage denne til en klageinstans, som
er uafheengig af de involverede parter. Denne instans, som kan veere en domstol, skal have den
nodvendige ekspertise til at udfere sine funktioner effektivt. Medlemsstaterne sikrer, at der tages
behorigt hensyn til sagens omstendigheder, og at der forefindes en effektiv klagemekanisme.

[...]«

5. I rammedirektivets artikel 7 bestemmes det:

»[...]

3. [...] en national tilsynsmyndighed, der agter at treeffe en foranstaltning, som:

a) er omfattet af artikel 15 eller 16 i dette direktiv eller artikel 5 eller 8 i [adgangsdirektivet] og
b) vil fa indvirkning pa samhandelen mellem medlemsstaterne,

[skal] samtidig stille udkastet til foranstaltning samt begrundelsen herfor til radighed for
Kommissionen, [Sammenslutningen af Europeiske Tilsynsmyndigheder inden for Elektronisk
Kommunikation (BEREC)][******] og de nationale tilsynsmyndigheder i andre medlemsstater [...]. De
nationale tilsynsmyndigheder, BEREC og Kommissionen kan kun fremseette bemeerkninger til den
pageeldende nationale tilsynsmyndighed inden for en maned. [...]

** EFT 2002, L 108, s. 33.

#* EUT 2009, L 337, s. 37.

=% EFT 2002, L 108, s. 7.

EUT 2009, L 124, s. 67.

wsxx Dette organ blev oprettet med Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1211/2009 af 25.11.2009 (EUT 2009, L 337, s. 1).

2 ECLIL:EU:C:2016:310



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MENGOZZI - SAG C-28/15
KONINKLIJKE KPN M.FL.

[...]

7. Den pageldende nationale tilsynsmyndighed tager i videst mulig udstrekning hensyn til
bemeerkningerne fra andre nationale tilsynsmyndigheder, BEREC og Kommissionen [...]

[...]«
6. Rammedirektivets artikel 8 med overskriften »Politiske maél og tilsynsprincipper« bestemmer:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at de nationale tilsynsmyndigheder under udferelsen af de i dette direktiv
og seerdirektiverne omhandlede tilsynsopgaver treeffer alle rimelige foranstaltninger med henblik pa
opfyldelse af malene i stk. 2, 3 og 4. Foranstaltningerne skal sta i et rimeligt forhold til disse mal.

[...]

2. De nationale tilsynsmyndigheder fremmer konkurrencen inden for udbud af elektroniske
kommunikationsnet, elektroniske kommunikationstjenester og dertil horende faciliteter og tjenester
ved bl.a. at:

a) sikre, at brugerne [...] far maksimalt udbytte for sa vidt angar valgmuligheder, pris og kvalitet

b) sikre, at der i sektoren for elektronisk kommunikation hverken hersker konkurrenceforvridning
eller -begreensning [...]

[...]
3. De nationale tilsynsmyndigheder bidrager til udviklingen af det indre marked ved bl.a. at:
[...]

d) samarbejde indbyrdes med Kommissionen og BEREC for at sikre udviklingen af en ensartet

reguleringspraksis og en ensartet anvendelse af dette direktiv og seerdirektiverne[ *******].
4. De nationale tilsynsmyndigheder fremmer Den Europeiske Unions borgeres interesser [...]«
7. Direktivets artikel 16 med overskriften »Markedsanalyseprocedure« bestemmer:
»[...]
2. Nar en national tilsynsmyndighed i henhold til [...] artikel 8 i [adgangsdirektivet] skal afgere, om
forpligtelser for virksomheder skal opretholdes, indferes, eendres eller opheaeves, treffer den pa
grundlag af sin markedsanalyse som anfert i stk. 1 i denne artikel afgerelse om, hvorvidt der reelt er

konkurrence pa et relevant marked.

3. Konkluderer en national tilsynsmyndighed, at der er reel konkurrence pa markedet, ma den ikke
indfore eller opretholde nogen af de i stk. 2 omhandlede specifikke forpligtelser [...]

st Begrebet »seerdirektiver« omfatter bla. adgangsdirektivet.
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4. Nér en national tilsynsmyndighed fastslar, at der ikke er reel konkurrence pa et relevant marked,
udpeger den virksomheder, som hver iser eller sammen har en sterk markedsposition pa det
pageldende marked i overensstemmelse med artikel 14, og den nationale tilsynsmyndighed pélegger
sadanne virksomheder passende specifikke forpligtelser som anfert i stk. 2 i denne artikel eller
opretholder eller eendrer sadanne forpligtelser, hvis de findes i forvejen.

[...]«
8. Rammedirektivets artikel 19 med overskriften »Harmonisering« bestemmer:

»1. Hvis Kommissionen finder, at afvigelser i de nationale tilsynsmyndigheders udferelse af de opgaver,
de er palagt i henhold til dette direktiv og seerdirektiverne, kan skabe hindringer i det indre marked,
kan den under ngje iagttagelse af BEREC’s udtalelse vedtage en henstilling eller en beslutning om
harmoniseret anvendelse af bestemmelserne i dette direktiv og seerdirektiverne for at fremme
opfyldelsen af malene i artikel 8 [...].

2. [..]

Medlemsstaterne sikrer, at de nationale tilsynsmyndigheder under udferelsen af deres opgaver tager
ngje hensyn til saidanne henstillinger. Veaelger en national tilsynsmyndighed at undlade at folge en
henstilling, underretter den Kommissionen herom og begrunder sin holdning.

[...]«

2. Adgangsdirektivet

9. Adgangsdirektivets artikel 8 med overskriften »Fastleeggelse, eendring eller tilbagetreekning af
forpligtelser« bestemmer:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at de nationale tilsynsmyndigheder har befgjelse til at palegge de
forpligtelser, der er beskrevet i artikel 9-13a.

2. Safremt det som resultat af en markedsanalyse, der er foretaget ifelge artikel 16 i [rammedirektivet],
fastslds, at en udbyder har en steerk markedsposition pa et bestemt marked, paleegger de nationale
tilsynsmyndigheder forpligtelserne i artikel 9-13 i neerveerende direktiv i fornodent omfang.

[...]

4. Forpligtelser, der paleegges i henhold til denne artikel, skal tage udgangspunkt i det konkrete
problem, veere forholdsmeessige og berettigede i lyset af de malseetninger, der er fastlagt i artikel 8 i
[rammedirektivet]. Sadanne forpligtelser kan kun palegges efter hering i overensstemmelse med
artikel 6 og 7 i naevnte direktiv.

[...]«

10. Adgangsdirektivets artikel 13 med overskriften »Forpligtelser vedrerende priskontrol og
omkostningsregnskaber« er affattet siledes:

»1. De nationale tilsynsmyndigheder kan i medfer af bestemmelserne i artikel 8 péleegge forpligtelser
vedrorende  omkostningsdeekning ~ og  priskontrol,  herunder  forpligtelser = vedrerende
ombkostningsbaserede priser og udarbejdelse af omkostningsregnskabssystemer i forbindelse med
udbud af bestemte former for samtrafik og/eller adgang, safremt en markedsanalyse viser, at den
pageeldende udbyder som folge af en utilstreekkelig konkurrence vil kunne opretholde sine priser pa et
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unaturligt hejt niveau eller opretholde en prisklemme til skade for slutbrugerne. For at tilskynde
udbyderen til investeringer, herunder i neeste generations net, skal de nationale tilsynsmyndigheder
tage hensyn til udbyderens investeringer og lade udbyderen fa en rimelig forrentning af den relevante
investerede kapital under hensyntagen til eventuelle specifikke risici i forbindelse med et bestemt nyt
netinvesteringsprojekt.

2. De nationale tilsynsmyndigheder sikrer, at alle mekanismer til omkostningsdeekning eller modeller,
der kan anvendes til fastleeggelse af priser, sigter mod at fremme effektiviteten og skabe holdbar
konkurrence og egede fordele for forbrugerne. I den forbindelse kan de nationale tilsynsmyndigheder
ogsé tage hensyn til de priser, der kan opnas pa tilsvarende markeder med konkurrence.

3. Har en udbyder pligt til sikre, at priserne er omkostningsbaserede, er det udbyderen selv, der skal
bevise, at taksterne er baseret pa omkostningerne inklusivve en rimelig forrentning af investeringerne.
Til fastleeggelse af omkostningerne i forbindelse med et effektivt udbud af ydelser kan de nationale
tilsynsmyndigheder foretage en omkostningsberegning, der er uafhengig af virksomhedens
omkostningsberegning. De nationale tilsynsmyndigheder kan anmode en udbyder om at fremlegge
fuld dokumentation for priserne og om nedvendigt kreeve, at priserne tilpasses.«

3. Henstilling 2009/396
11. Folgende fremgar af forste betragtning til henstilling 2009/396:

»[...] En vurdering af mere end 850 forslag til foranstaltninger, som er blevet meddelt i henhold til
[rammedirektivets] artikel 7, viser imidlertid, at der [..] findes uensartetheder i reguleringen af
taletelefonitermineringstaksterne.«

12. Tredje betragtning til henstilling 2009/396 preeciserer folgende:

»Betydelige forskelle mellem reguleringen af faste og mobile termineringstakster skaber grundleeggende
konkurrencemeessige forvridninger. [...]«

13. Folgende fremgar af fijerde betragtning til samme henstilling 2009/396:

»Den hidtidige mangel pa harmonisering af anvendelsen af principperne for omkostningsberegning pa
termineringsmarkederne demonstrerer behovet for en feelles tilgang, som vil skabe storre juridisk
sikkerhed og bedre incitamenter for potentielle investorer og mindske regelbyrden for operaterer, der
er aktive i flere medlemsstater. [...]«

14. Syvende betragtning til henstilling 2009/396 preeciserer folgende:

»[..] Afregningssystemet i EU er baseret pa, at det opkaldende net betaler, hvilket betyder, at
termineringsafgiften fastsettes af det opkaldte net og betales af det opkaldende net. Modtageren af
opkaldet betaler ikke for denne tjeneste og har generelt ikke noget incitament til at forholde sig til den
termineringspris, som dennes netoperator forlanger. I denne forbindelse er det de hgje prisers
indvirkning p& konkurrencen, som er de regulerende myndigheders storste bekymring. Hoje
termineringspriser betales i sidste instans af slutbrugerne i form af hgjere opkaldsafgifter.
Termineringsmarkedernes tovejskarakter betyder, at krydssubsidiering mellem operatorer vil kunne
give anledning til yderligere konkurrencemsessige problemer. Disse potentielle konkurrenceproblemer
er felles for bade fastnet- og mobiltermineringsmarkederne. Pa grund af termineringsoperaterernes
mulighed for og incitament til at heeve priserne veesentligt over ombkostningerne synes
ombkostningsbaseret prisfastseettelse at veere det mest hensigtsmaessige middel til at lase problemet pa
mellemlang sigt. [...] Som folge af termineringsmarkedernes seerlige karakter og de hermed forbundne
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konkurrencemsessige og distributionsmeessige problemer har Kommissionen lenge erkendt, at
fastseettelse af en ensartet model baseret pa en effektiv omkostningsnorm og anvendelse af
symmetriske termineringstakster vil fremme effektivitet og beeredygtig konkurrence og sikre
forbrugerne storst mulige fordele i form af priser og udbud af tjenester.«

15. Folgende fremgar af 13. betragtning til henstilling 2009/396:

»Pa grund af de seerlige forhold, som gor sig geldende pa markederne for taleterminering, ber
omkostningerne  ved termineringstjenester  beregnes pa grundlag af de langsigtede
differensomkostninger (LRIC). [..] LRIC-modellen indregner kun omkostninger, som hidrerer fra
tilvejebringelse af en specifik supplerende tjeneste. Differensomkostningsmodellen, der kun allokerer
effektivt afholdte omkostninger, som ikke ville veere palobet, hvis den ekstra tjeneste, som
omkostningen medferer, ikke leengere produceres (der er siledes tale om sparede omkostninger),
fremmer effektiv produktion og effektivt forbrug og mindsker potentielle konkurrenceforvridninger. Jo
mere termineringstaksterne afviger fra differensomkostningerne, jo sterre konkurrencemeessig
forvridning vil der veere mellem fastnet- og mobilmarkedet og/eller mellem operatgrer med
asymmetriske markedsandele og trafikmenster. Det er derfor berettiget at anvende en ren
LRIC-model, hvorved den relevante supplerende tjeneste er engrostermineringstjenesten, som kun
tager hgjde for sparede omkostninger. [...]«

16. Nr. 1) og 2) i henstilling 2009/396 er affattet saledes:»1) Ved fastseettelse af forpligtelser
vedrerende priskontrol og omkostningsregnskabssystemer i overensstemmelse med artikel 13 i
[adgangsdirektivet] over for operatorer, der af deres nationale tilsynsmyndighed er udpeget som
havende en steerk markedsposition pa markederne for engrostaletelefoniterminering pa individuelle
offentlige telefonnet (i det folgende benzevnt fastnet- og mobiltermineringsmarkederne) efter en
markedsanalyse, der er udfert i overensstemmelse med artikel 16 i [rammedirektivet], skal de
nationale tilsynsmyndigheder fastseette termineringstakster baseret pa de omkostninger, som afholdes
af en effektiv operater. Dette indebezerer, at termineringstaksterne ogsa skal veere symmetriske. Ved
fastseettelsen heraf folger de nationale tilsynsmyndigheder anvisningerne nedenfor.

2) Det anbefales, at vurderingen af de effektive omkostninger baseres pa de aktuelle omkostninger og
anvendelse af en »bottom-up«-model, hvor de langsigtede differensomkostninger (LRIC) anvendes
som model til beregning af omkostningerne.«

17. Det er ubestridt, at Kommissionen i henstilling 2009/396/EF anbefaler den sakaldte »rene BULRIC
(Bottom-up long-run incremental costs)«-model, der i det veesentlige bestar i, at der kun tages hensyn
til differensomkostningerne for den pageeldende udbudte tjeneste, idet termineringstjenesten pa
engrosmarkedet betragtes som en relevant supplerende ydelse, der ikke omfatter sparede
omkostninger, dvs. omkostninger, der kan spares, nar der ikke leengere leveres en supplerende ydelse.
De uundgéelige omkostninger som f.eks. de felles omkostninger (omkostninger, der ikke direkte kan
tilskrives en bestemt ydelse) og de pélebne omkostninger (der direkte kan tilskrives mere end en enkelt
tjeneste) tages saledes ikke i betragtning i forbindelse med denne omkostningsberegningsmodel.
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B — Nederlandsk ret

18. Artikel 1.3, stk. 1, i Telecommunicatiewet (lov om telekommunikation) i den udgave, der finder
anvendelse pa de faktiske omsteendigheder i hovedsagen (herefter »telekommunikationsloven«),
bestemmer folgende:

»1. [ACM] sikrer, at dens afgorelser bidrager til realiseringen af de i [rammedirektivets] artikel 8,
stk. 2-5, opstillede mal, under alle omsteendigheder via:

a. fremme af konkurrencen i forbindelse med levering af elektroniske kommunikationsnet eller
-tjenester eller de dertil knyttede ressourcer, bla. ved at stotte effektive investeringer i
infrastrukturer og innovation

b. udvikling af det indre marked
c. stotte til slutbrugernes interesser i form af valgmuligheder, pris og kvalitet.«

19. Telekommunikationslovens artikel 1.3, stk. 2, bestemmer, at ACM under udferelsen af sine opgaver
og udevelsen af sin kompetence skal tage storst mulig hensyn til Kommissionens henstillinger som
omhandlet i rammedirektivets artikel 19, stk. 1. Anvender ACM ikke en henstilling, underretter den
Kommissionen herom og redegor samtidig for baggrunden for sin beslutning.

20. Telekommunikationslovens artikel 6a.1 bestemmer, at ACM i dens egenskab af national
tilsynsmyndighed afgreenser de relevante markeder inden for sektoren for elektronisk kommunikation.
ACM skal i denne forbindelse og i overensstemmelse med neevnte lovs artikel 6a.1, stk. 5, afgore, om
der rent faktisk er konkurrence pa det pageeldende marked. Er dette ikke tilfeeldet, afgor ACM i
henhold til nevnte lovs artikel 6a.2, om en eller flere virksomheder har en steerk markedsposition,
ligesom den treeffer afgorelse om, hvilke egnede forpligtelser der skal paleegges dem.

21. Telekommunikationslovens artikel 6a.2, stk. 3, tilfgjer, at de i stk. 1 omhandlede forpligtelser er
egnede, nar de er baseret pa arten af det konstaterede problem pa det pageldende marked, og nar de
er forholdsmeessige og begrundede i forhold til de i artikel 1.3 opstillede mal.

22. Telekommunikationslovens artikel 6a.7 bestemmer:

»1. ACM kan i henhold til artikel 6a.2, stk. 1, for de adgangsformer, det skal fastsette, paleegge en
forpligtelse til kontrol af de takster, der beregnes fremover, eller omkostningsberegningen, nar det
fremgar af markedsanalysen, at den pageeldende operator, hvis der ikke findes en effektiv konkurrence,
kan opretholde priserne pa et meget hgjt niveau eller presse avancerne, i begge tilfeelde til skade for
slutbrugerne. [ACM] kan til denne forpligtelse knytte de regler, der er nedvendige for opfyldelsen af
den.

2. En forpligtelse i henhold til stk. 1 kan gore adgangen betinget af en adgangstakst, der aftheenger af
omkostningerne, eller af, at der anvendes et omkostningsberegningssystem, der er fastsat eller
godkendt af [ACM].

3. Néar [ACM] har pélagt en virksomhed en forpligtelse til at fastsette priserne pa grundlag af
omkostningerne, skal den pageldende virksomhed godtgere, at dens priser rent faktisk er
ombkostningsbaserede.

4. Uanset bestemmelserne i stk. 1, andet punktum, kan [ACM] knytte forpligtelsen til at indfere et

ombkostningsberegningssystem sammen med foranstaltninger vedrerende fremleeggelse af resultaterne
af den péageeldende virksomheds anvendelse af systemet [...]«
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III - De faktiske omstendigheder i hovedsagen og de preejudicielle sporgsmal

23. I forbindelse med en sag forud for hovedsagen péalagde Onathankelijke Post en Telecommunicatie
Autoriteit (OPTA) (post- og telekommunikationsmyndighed, Nederlandene, nu ACM, der er
tilsynsmyndighed pa telekommunikationsomradet i Nederlandene) med afgerelse af 7. juli 2010, efter
at have foretaget en analyse af det relevante marked, leveranderer, der leverer fastnet- og
mobiltermineringstjenester i Nederlandene, en takstforanstaltning, der var baseret pa en »ren
BULRIC«-beregningsmodel. Ved sin afgorelse af 31. august 2011 ophzevede College van Beroep voor
het bedrijfsleven (appeldomstol i sager om handel og industri) denne afgorelse bl.a. med den
begrundelse, at der skulle have veeret anvendt en anden omkostningsberegningsmodel, nemlig »plus
BULRIC«-modellen, der i det veesentlige ligeledes gor det muligt at tage hensyn til eller endog
refundere palebne omkostninger (omkostninger, der direkte kan tilskrives en bestemt ydelse) og feelles
ombkostninger (omkostninger, der ikke direkte kan tilskrives mere end en bestemt ydelse) ********,

24. ACM konstaterede efterfolgende, at der pd engrosmarkedet for termineringstjenester fandtes en
risiko for, at der blev anvendt unaturligt hgje takster, og traf den 5. august 2013 en afgorelse (den i
hovedsagen anfegtede), hvormed den fastsatte lofter over taksterne for de pageeldende tjenester. Disse
takster blev fastsat i henhold til en »ren BULRIC«-model i medfor af telekommunikationslovens
bestemmelser, hvormed adgangsdirektivets artikel 8 og 13 og henstilling 2009/396 gennemfores i
national ret. ACM skonnede, at denne model var egnet til fastsettelse af omkostningsbaserede
termineringstakster, og at den i henhold til denne henstilling er den eneste form for
ombkostningsbaseret prisfastseettelse, der er i overensstemmelse med EU-retten. Den fandt, at en
takstforanstaltning baseret pa denne beregningsmodel fjernede risikoen for unaturligt heje takster og
presning af prisen, samtidig med, at konkurrencen, udviklingen af det indre marked og slutbrugernes
interesser blev fremmet.

25. Koninklijke KPN, KPN BV, T-Mobile Netherlands BV og Vodafone Libertel BV, der iseer leverer
mobiltermineringstjenester, anlagde et annullationssogsmal ved den foreleeggende ret til provelse af
ACM'’s afgorelse af 5. august 2013, en afgorelse, hvis fuldbyrdelse blev udsat ved en forelgbig
forholdsregel ved kendelse af 27. august 2013.

26. 1 forbindelse med det annullationssogsmal, der er indbragt for den foreleeggende ret, har
Koninklijke KPN, KPN, T-Mobile Netherlands og Vodafone Libertel anfert, at en takstforpligtelse
fastsat i henhold til den »rene BULRIC«-model er i strid med telekommunikationslovens artikel 6a.2,
stk. 3, og artikel 6a.7, stk. 2, der bestemmer henholdsvis, at en takst skal veere omkostningsbaseret, og
at en forpligtelse, der pélegges af ACM, skal veere hensigtsmeessig.

27. De har tilfojet, at alle ACM’s pastande vedrgrende de forventede positive virkninger af anvendelsen
af den »rene BULRIC«-model pa takststrukturen ikke kan begrunde indferelsen af forpligtelser
vedrorende prisfastseettelsen, som den i hovedsagen omhandlede. Ifelge disse operaterer bevirker
priser fastsat i henhold til denne model, at termineringstaksterne er lavere end de takster, der ville
veere opndet pa et konkurrencepraeget marked. Henstilling 2009/396 er folgelig ikke i
overensstemmelse med adgangsdirektivets artikel 13.

28. Den foreleeggende ret har for sin del anfort, at ordlyden af telekommunikationslovens artikel 6a.7,
stk. 2, ikke gor det muligt at underbygge argumentationen om, at der kan indferes en form for
takstregulering, der gar videre end en prisregulering, som maske allerede kan anses for at veere
omkostningsbaseret.

wsmniss Spergsmalet om, hvorvidt disse to omkostningskategorier kan tjenes ind igen af de bergrte operaterer i forbindelse med anvendelsen af den
»rene BULRIC«-model, er genstand for uenighed mellem de berorte parter og behandles til dels i punkt 88-91 i dette forslag til afgorelse.
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29. Retten er dog af den opfattelse, at en strengere takstforpligtelse kan tillades, hvis den er
forholdsmeessig og begrundet, henset til arten af det problem, der konstateres pa det pageeldende
marked, og hvis den forfelger de i rammedirektivets artikel 8, stk. 2-4, opstillede mal. I dette tilfeelde
skal ACM ifplge den foreleeggende ret fastsla, om den péageeldende takstforanstaltning er egnet til at
na det gnskede mal, og om den gar videre end det, der er ngdvendigt for at na dette mal. ACM skal
endvidere redegore for arsagerne til sin afgerelse og foretage en afvejning af alle de bergrte interesser.

30. Den foreleeggende ret neerer imidlertid tvivl for det forste om de interesser, der kan eller skal
afvejes, og om den veegt, de kan eller skal tildele hver af disse interesser i forbindelse med den
vurdering, der skal foretages, inden der paleegges takstforpligtelser. For det andet er den i tvivl om,
hvilken betydning den i hovedsagen skal tilleegge den omsteendighed, at Kommissionen gik ind for den
»rene BULRIC«-model i henstilling 2009/396 i forbindelse med vedtagelse af en egnet
takstforanstaltning pa engrosmarkedet for fastnet- og mobiltermineringstjenester.

31. Henset til det ovenstidende har den foreleeggende ret besluttet at udseette sagen og forelegge
Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Skal rammedirektivets artikel 4, stk. 1, sammenholdt med adgangsdirektivets artikel 8 og 13,
fortolkes saledes, at en national ret i en tvist om retmeessigheden af en af den nationale
tilsynsmyndighed fastsat omkostningsbaseret takst pa engrosmarkedet for samtaleterminering i
princippet kan afvige fra henstilling [2009/396], i hvilken det som passende takstforanstaltning pa
markedet for samtaleterminering henstilles at anvende [den »rene BULRIC«-model], nar dette
efter den nationale rets opfattelse er nedvendigt ud fra de faktiske omsteendigheder i den sag, den
skal pademme, og/eller ud fra regler i national henholdsvis supranational ret?

2) Safremt spergsmal 1 besvares bekreeftende, i hvilket omfang har den nationale ret da ved
bedommelsen af en omkostningsbaseret takstforanstaltning befgjelse til:

a) i lyset af rammedirektivets artikel 8, stk. 3, at vurdere den nationale tilsynsmyndigheds
argument om, at udviklingen af det indre marked fremmes, ud fra omfanget af den faktiske

hindring af det indre markeds funktion?

b) i lyset af de politiske mal og tilsynsprincipper, der er blevet fastsat i rammedirektivets artikel 8
og adgangsdirektivets artikel 13, at fastsla, om takstforanstaltningen

i) er forholdsmeessig
ii) er passende
iii) er anvendt forholdsmeessigt og berettiget?
c) at kreeve af den nationale tilsynsmyndighed, at den fuldt ud godtger, at
i) den i [rammedirektivets] artikel 8, stk. 2, neevnte politiske malseetning, hvorefter de
nationale tilsynsmyndigheder fremmer konkurrencen inden for levering af elektroniske
kommunikationsnet og elektroniske kommunikationstjenester, faktisk gennemfores, og at

brugerne faktisk far maksimal udbytte for sa vidt angar valgmuligheder, pris og kvalitet

ii) den i [rammedirektivets] artikel 8, stk. 3, nevnte politiske malseetning om at bidrage til
udviklingen af det indre marked faktisk gennemfores, og

iii) den i [rammedirektivets] artikel 8, stk. 4, neevnte politiske malsetning om, at
unionsborgernes interesser fremmes, faktisk gennemferes?
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d) ved besvarelsen af sporgsmalet om, hvorvidt takstforanstaltningen er passende i lyset af
[rammedirektivets] artikel 16, stk. 3, og adgangsdirektivets artikel 8, stk. 2 og 4, at tage i
betragtning, at foranstaltningen er palagt pa et marked, hvor de regulerede virksomheder har
en sterk position, men at den i den valgte form (»ren BULRIC«) fremmer en af
[rammedirektivets] malseetninger, nemlig hensynet til slutbrugernes interesser, pa et andet
marked, som ikke vil blive underlagt regulering?«

IV — Retsforhandlinger ved Domstolen

32. Parterne i hovedsagen, Tele 2 Nederland BV, Ziggo BV Ziggo Services BV og Ziggo Zakelijk
Services BV, de intervenerende parter i hovedsagen********* den nederlandske, den italienske, den
polske og den finske regering samt Kommissionen har 1ndg1vet skriftlige indleeg. Under retsmodet den
16. marts 2016 afgav disse parter med undtagelse af Tele2 Nederland, den italienske og den polske
regering, som ikke var repreesenteret, samt den tyske regering mundtlige indleeg.

V - Bedommelse

A — Indledende bemcerkninger

33. Rammedirektivet skaber en  harmoniseret ramme for regulering af elektroniske
kommunikationstjenester, elektroniske kommunikationsnet og tilherende faciliteter og tjenester. Dette
direktiv fastseetter de nationale tilsynsmyndigheders opgaver og en raekke procedurer, der skal sikre en
harmoniseret anvendelse af rammebestemmelserne inden for hele Unionen **********

34. Rammedirektivet paleegger de nationale tilsynsmyndigheder specifikke opgaver vedregrende
regulering af markederne for elektronisk kommunikation.

35. De nationale tilsynsmyndigheder skal ved udferelsen af deres opgaver tage sterst muligt hensyn til
malsetningerne i rammedirektivets artikel 8. I henhold til samme direktivs artikel 8, stk. 1, skal
medlemsstaterne sikre, at de nationale tilsynsmyndigheder treeffer alle rimelige foranstaltninger med
henblik pa realiseringen af malseetningerne i naevnte artikel 8. Denne artikel preeciserer i gvrigt, at de
foranstaltninger, der treeffes af de nationale tilsynsmyndigheder, bor std i et rimeligt forhold til
malsaetningerne.

36. I henhold til rammedirektivets bestemmelser er de nationale tilsynsmyndigheder forpligtede til i
teet samarbejde med Kommissionen at afgreense de relevante markeder inden for sektoren for
elektronisk kommunikation, og de vurderer, om der findes en effektiv konkurrence péa disse
markeder *********** Hyis der ikke findes en effektiv konkurrence pa et marked, har den pageldende
nationale tilsynsmyndighed bemyndigelse til at foretage en forhandsregulering af de selskaber, der har
en steerk markedsposition.

37. De nationale tilsynsmyndigheder skal, nidr de vedtager en saddan forhandsregulering, iagttage
malseetningerne i rammedirektivets artikel 8 Forhandsregulermgen bor vere berettiget og sta i et
rimeligt forhold til de neevnte malssetninger ********x**

wesmwst Disse fire parter har anlagt segsmal mod ACM’s afgerelse, som vedrorer spergsmal, der hverken ligger til grund for tvisten i hovedsagen
eller for de preejudicielle sporgsmal. Repraesentanten for Ziggo, Ziggo Services og Ziggo Zakelijk Services oplyste under retsmodet, at disse
selskaber var de vigtigste operatorer, der betaler termineringstakster i Nederlandene.

**** Jf. i denne retning dom af 3.12.2009, Kommissionen mod Tyskland (C-424/07, EU:C:2009:749, preemis 53).

Rammedirektivets artikel 15 og 16.

*** Jf. adgangsdirektivets artikel 8, stk. 4, og dom af 3.12.2009, Kommissionen mod Tyskland (C-424/07, EU:C:2009:749, preemis 60).
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38. Denne forhandsregulering kan i medfer af bestemmelserne i adgangsdirektivets artikel 13 bl.a.
omfatte forpligtelser vedrerende ombkostningsdeekning og priskontrol, herunder forpligtelser
vedrorende omkostningsbaserede priser og forpligtelser i tilknytning til
omkostningsberegningssystemerne i forbindelse med levering af bestemte former for samtrafik og/eller
adgang, safremt en markedsanalyse viser, at den/de pageldende udbyder/udbydere som folge af en
utilstreekkelig konkurrence vil kunne opretholde sine priser pd et unaturligt hejt niveau eller
opretholde en prisklemme til skade for slutbrugerne. Adgangsdirektivets artikel 13, stk. 2, kreever, at
mekanismerne til omkostningsdeekning og de obligatoriske takstfastseettelsesmetoder sigter mod at
fremme den gkonomiske effektivitet og en holdbar konkurrence og mod at optimere fordelene for
forbrugerne.

39. Det er ubestridt i tvisten i hovedsagen, at ACM har fastsat forhandstakstforpligtelser i henhold til
bl.a. adgangsdirektivets artikel 13, stk. 1,************* qyer for operateorer, som ACM anser for at have
en sterk position pa engrosmarkedet for terminering i Nederlandene, i form af omkostningsbaserede
takstlofter baseret pad den beregningsmodel, som Kommissionen anbefalede i henstilling 2009/396, dvs.
den »rene BULRIC«-model. Det er endvidere vigtigt at preecisere, at den foreleeggende ret har anmodet
Domstolen om at besvare et spergsmal om denne henstillings gyldighed i modseetning til, hvad

fe st sk ek sk ek ek ok

sagsogerne i hovedsagen synes at have foreslaet den**

40. Det er ligeledes ubestridt i hovedsagen, at forhandsfastseettelse af takstforpligtelser pa grundlag af
en ombkostningsbaseret prisfastsettelse er begrundet, henset til den manglende konkurrence pa
markedet for engrosfastnet- og mobilterminering, og dette markeds seerlige karakter, som det bla.
fremheeves i syvende betragtning til henstilling 2009/396, neevnt i punkt 14 i dette forslag til afgorelse.

41. Den foreleeggende ret er dog i det veesentlige i tvivl om, hvorvidt de takstforanstaltninger, som
ACM har vedtaget pa grundlag af den »rene BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, som anbefales i
henstilling 2009/396, er unaturligt hegje, og hvorvidt et takstloft baseret pd en lidt anden
ombkostningsberegningsmodel, nemlig »plus BULRIC«, der giver de bergrte operatorer mulighed for at
opkreeve uundgaelige omkostninger som f.eks. palebne og feelles omkostninger *************&* p3 det
pageeldende marked, er tilstreekkeligt, fordi en takstforanstaltning baseret pa denne model opfylder
allerede kravene til en omkostningsbaseret prisfastseettelse, som sagsegerne i hovedsagen har anfert.

42. Rent konkret vil anvendelsen af den »rene BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, som det
fremgar af sagsakterne, fore til fastsettelsen af et takstloft over mobiltermineringen pa 1,019 eurocent
pr. minut, mens det ville vere pa 1,861 eurocent pr. minut ved anvendelse af »plus
BULRIC«-modellen. I forbindelse med fastnetterminering er takstloftet pa 0,108 eurocent pr. minut
ved anvendelse af den »rene BULRIC«-model mod 0,302 eurocent pr. minut ved anvendelse af »plus
BULRIC«-modellen.

43. I begge tilfeelde ville anvendelsen af »plus BULRIC«-modellen saledes give de bergrte operaterer
mulighed for at fastsette deres termineringstakster pa et hgjere niveau end det, der folger af
anvendelsen af den »rene BULRIC«-model, som ACM har valgt pa grundlag af henstilling 2009/396.

44. Den okonomiske indsats i hovedsagen er nu klarlagt, og de af den foreleeggende ret forelagte
sporgsmal kan saledes inddeles i to grupper, nemlig dels spergsmélet, om en national ret har
befojelser til at afvige fra en henstilling vedtaget af Kommissionen, som anvendes af en national
tilsynsmyndighed, og hvilke overvejelser der skal ligge til grund for en sadan afvigelse? Dels

* Under alle omsteendigheder skal det anfores, at Domstolen allerede har fastslaet, at en national tilsynsmyndigheds udstedelse af en
godkendelse af priser pd mobilterminering henherer under »forpligtelser vedrerende [...] priskontrol [i forbindelse med] udbud af
bestemte former for samtrafik og/eller adgang« som omhandlet i adgangsdirektivets artikel 13, stk. 1, jf. dom af 14.1.2016, Vodafone
(C-395/14, EU:C:2016:9, preemis 42 og 43).

* Jf. punkt 27 i dette forslag til afgerelse.

** Jf. vedrorende disse omkostninger punkt 17 og 23 i dette forslag til afgerelse.
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sporgsmalet, om denne ret i bekreeftende fald bla. har befgjelser til at kontrollere, om den af den
nationale reguleringsmyndighed indferte takstforanstaltning er forholdsmeessig i forhold til de
malseetninger, der forfolges med rammedirektivet og adgangsdirektivet, og om den kan kreeve, at den
nationale reguleringsmyndighed i tilstreekkeligt omfang godtger, at den pageeldende takstforanstaltning
gor det muligt effektivt at realisere de forfulgte mal?

B — Om omfanget af den retlige provelse, veerdien af henstilling 2009/396 og de overvejelser, der gor det
muligt for den nationale ret at treeffe en anden afgorelse

45. Det fremgar ret klart af den sammenhaeng, hvori den foreleeggende ret anvender udtrykket »afvige
fra« i det forste preejudicielle spergsmal, at den overvejer muligheden for at erstatte den »rene
BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, som Kommissionen anbefaler i sin henstilling 2009/396, og
som ACM har anvendt i den afgorelse, der anfaegtes ved den pageldende ret, med »plus BULRICk,
som denne ret allerede tidligere har gjort******#**xxx% " 69 som sagsegerne i hovedsagen har nedlagt
pastand om. Det ser saledes ud til, at den forelaeggende ret er tilbgjelig til at mene, at takster fastsat i
henhold til »plus BULRIC«-modellen allerede svarer til kravene til omkostningsbaserede takster i
henhold til bl.a. adgangsdirektivets artikel 13, stk. 1

46. Den foreleeggende rets kompetence til at seette sin egen vurdering af de okonomiske og
regnskabsmeessige oplysninger i stedet for ACM’s vurdering af disse oplysninger, der tilsyneladende
gar sa langt som til at indfere en model til beregning af operatorernes omkostninger i stedet for en
anden, er, selv om den kan veere kontroversiel ********xxxxxxrit - hyerken udtrykkeligt pékreevet eller
forbudt i henhold til rammedirektivets artikel 4, stk.1, som den foreleeggende ret i henhold til sit
forste preejudicielle sporgsmal ensker fortolket.

47. Denne artikel begreenser sig saledes til at kreeve, at medlemsstaterne i forbindelse med segsmal
anlagt til provelse af afgorelser truffet af de nationale tilsynsmyndigheder skal sikre, at »der tages
behorigt hensyn til sagens omstendigheder, og at der forefindes en effektiv
klagemekanismex **####ssssisisaiss

48. Det folger heraf, at rammedirektivets artikel 4, stk. 1, ikke harmoniserer de nationale regler og
praksis vedreorende de geldende retsforhandlinger og heller ikke omfanget af den provelse, som den
nationale ret foretager af de nationale tilsynsmyndigheders afgorelser. Det kan allerhgjst udledes af
ordlyden af rammedirektivets artikel 4, stk. 1, at denne bestemmelse fastsetter en greense, under
hvilken medlemsstaterne anses for ikke at sikre effektiviteten af sogsmélsmekanismerne, dvs. at det er
udelukket, at den provelse, der foretages af klageinstansen, er rent formel. Som jeg vil ga mere i
detaljer med i forbindelse med besvarelsen af det andet preejudicielle sporgsmal********=*
kreever rammedirektivets og adgangsdirektivets bestemmelser endvidere, at den provelse, der foretages
af de nationale tilsynsmyndigheders afgorelser, hvori der fastseettes forhdndsbetingelser, omfatter en
undersogelse af disse betingelsers forholdsmaessighed i forhold til de mal, der forfolges med
rammedirektivet.

st sl sl R

* Jf. punkt 23 i dette forslag til afgerelse. Det skal bemserkes, at fristen for indferelse af en takstfastseettelse baseret pa den »rene

BULRIC«-model, der anbefales i henstilling 2009/396, ikke var udlgbet pa tidspunktet for den forste sag.

st Mens den nederlandske regering i sine skriftlige indleeg har anfert, at det i en situation som den i hovedsagen omhandlede ikke
tilkommer den nederlandske ret at paleegge ACM en takstforanstaltning, som den finder hensigtsmeessig, har samme regering
under retsmedet anfort, at den nederlandske rets provelse var meget indgéende eller meget streng, idet den var defineret som en
fuld provelse. Nogle af parterne i hovedsagen har ligeledes forsvaret denne fortolkning af den retlige provelse af ACM’s afgorelser.

warmamiasssirt Under alle omsteendigheder skal det anfores, at Domstolen allerede har fastslaet, at rammedirektivets artikel 4, stk. 1, udspringer af

princippet om effektiv retsbeskyttelse, i henhold til hvilket det tilkommer medlemsstaternes domstole at sikre domstolsbeskyttelsen

af borgernes rettigheder i henhold til EU-retten: jf. bla. dom af 22.1.2015, T-Mobile Austria (C-282/13, EU:C:2015:24, preemis 33).

wesax Jf. punkt 80 og 81 i dette forslag til afgerelse.
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49. Derimod kreever hverken rammedirektivets artikel 4, stk. 1, eller mere generelt EU-retten, i
modsaetning til hvad den italienske regering i det veesentlige har anfert i sine skriftlige indleeg, at en
national ret, der befinder sig i en situation som den i hovedsagen omhandlede, indskreenker sig til at
foretage en begrenset provelse af de komplekse okonomiske vurderinger, som en national
tilsynsmyndighed har foretaget, f.eks. provelsen af et dbenbart urigtigt sken.

50. Det skal endvidere bemeerkes, at Domstolen allerede har forkastet et tilsvarende argument i dom af
24.4.2008, Arcor (C-55/06, EU:C:2008:244, premis 163-169). I denne sag, der indgik i den
telekommunikationslovgivning, der gik umiddelbart forud for vedtagelsen af rammedirektivet og
adgangsdirektivet, men som fortsat er relevant i denne forbindelse, fastslog Domstolen saledes
vedrorende reekkevidden af den retlige provelse af en national tilsynsmyndigheds afgerelser om takster
for adgang til store telekommunikationsoperatorers abonnentlinje, herunder de af den nationale
tilsynsmyndighed foretagne vurderinger af de omkostninger, der skal tages i betragtning, beregningen
af disse og regnskabsdokumentationen, at EU-retten ikke indeholder nogen bestemmelser om, at
medlemsstaterne skal indfere en seerlig form for kontrol med disse afgorelser, idet den udtrykkeligt
forkastede det af en af de bergrte parter fremfeorte argument om, at denne kontrol burde have veeret
marginal eller begraenset.

51. Det folger af ovenstdende betragtninger, at det, nar der ikke findes EU-retlige bestemmelser pa
omradet, tilkommer hver enkelt medlemsstat i sin interne retsorden at udpege de kompetente retter
og fastseette de processuelle regler for sagsanleeg til sikring af beskyttelsen af de rettigheder, som
EU-retten medforer for borgerne, under overholdelse af ekvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet **** Rk

skl kR

52. Den omsteendighed, at den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den er bemyndiget til at
foretage en seerlig indgdende kontrol af ACM’s afgorelser, herunder i givet fald at seette sin egen
vurdering i stedet for den vurdering, som ACM har anlagt pa grundlag af henstilling 2009/396, er
saledes pa ingen made forbudt i henhold til EU-retten, forudsat at de to ovenngevnte principper
overholdes. Jeg vil ogsa vende tilbage til dette aspekt i den foreliggende sag, seerlig i lyset af
overholdelsen af effektivitetsprincippet i forbindelse med besvarelsen af det andet preejudicielle
Sp@rgsmél *******’k*************'

53. Ikke desto mindre skal en national ret i forbindelse med udevelsen af denne kompetence handle
yderst forsigtigt, hvis den pateenker at afvige fra de skonomiske og regnskabsmeessige vurderinger, der
er underlagt dens kontrol, og som er baseret pa en henstilling vedtaget af Kommissionen, som f.eks.
henstilling 2009/396.

54. Der er saledes ingen tvivl om, at en national ret, for hvilken et sogsmal til provelse af en afgorelse
truffet af en national tilsynsmyndighed i henhold til henstilling 2009/396 er anlagt, ikke er bundet af
vurderingerne i denne afgorelse.

55. Som alle procesdeltagerne har medgivet, er en sidan henstilling i henhold til artikel 288 TEUF
nemlig ikke bindende, hvilket bekreeftes i rammedirektivets artikel 19, stk. 2 — hvori det ganske vist
kreeves, at de nationale tilsynsmyndigheder tager ngje hensyn til sadanne henstillinger, der er vedtaget
af Kommissionen i medfer af rammedirektivets artikel 19, stk. 1 — der udtrykkeligt tillader dem at
afvige herfra, forudsat at de underretter Kommissionen herom og begrunder deres
holdning**********************‘
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56. I den foreliggende sag eendrer den omsteendighed, at ACM med vedtagelsen af den afgorelse, der er
anfeegtet ved den foreleeggende ret, har anvendt henstilling 2009/396 i hovedsagen, ikke ved denne
henstillings retlige karakter som sadan. En national ret, for hvilken der indbringes et sogsmal til
provelse af en afgorelse truffet af en national tilsynsmyndighed i medfer af en sadan henstilling, er
saledes ikke bundet af vurderingerne i denne henstilling.

57. Domstolen har imidlertid ved flere lejligheder fastslaet, at henstillinger, selv om de ikke tilsigter at
veere bindende, dog ikke kan anses for at veere ganske uden retsvirkninger. De nationale retsinstanser
skal séledes ogsa ved afgerelsen af tvister, der indbringes for dem, tage hensyn til henstillinger, navnlig
nar disse kan bidrage til fortolkningen af nationale bestemmelser udstedt til gennemforelse heraf, eller
nar der er tale om henstillinger, som har til formal at supplere bindende EU-retlige
bestemmelser e sl sledfedfesle sl sl el sl sl e sl sl ke ke ek ok

58. Denne retspraksis finder fuldt ud anvendelse pa henstilling 2009/396.

59. I modseetning til, hvad Koninklijke KPN og KPN har gjort geldende i deres indleeg, har denne
henstilling efter min opfattelse nemlig til formal at supplere bestemmelserne i den geeldende
lovgivning om elektroniske kommunikationstjenester. Henstilling 2009/396, der er vedtaget pa
grundlag af rammedirektivets artikel 19, stk. 1, efter at Kommissionen havde pavist afvigelser og
uoverensstemmelser i gennemforelsen af de nationale tilsynsmyndigheders reguleringsopgaver i
tilknytning til fastseettelse af takster for fastnet- og mobilterminering i Unionen, har saledes til formal
at sikre en harmoniseret anvendelse af rammedirektivets og adgangsdirektivets bestemmelser.
Henstilling 2009/396 paviser naermere bestemt, idet den anbefaler den »rene BULRIC«-model, den
omkostningsberegningsmodel, som de nationale tilsynsmyndigheder opfordres til at anvende ved
fastseettelsen af engrostermineringstakster for operatorer, der anses for at have en steerk
markedsposition, nar de palegger dem forpligtelser vedrgrende priskontrol og navnlig vedrerende
ombkostningsbaseret prisfastseettelse i medfor af adgangsdirektivets artikel 13 **x»##ssssummimmtmmmmis

60. Den foreleeggende ret skal i forbindelse med den tvist, der er indbragt for den, og som vedrerer
retmaessigheden af fastseettelsen af takstlofter, som ACM har palagt sagsegerne i hovedsagen pa
engrosmarkedet for fastnet- og mobilterminering, og som er baseret pa den »rene
BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, der anbefales i henstilling 2009/396, tage denne henstilling
behorigt i betragtning.

61. Efter min opfattelse kan retten i denne forbindelse ikke se bort fra den omstendighed, at
henstilling 2009/396 netop er blevet vedtaget, fordi der er blevet pavist store forskelle og
uoverensstemmelser mellem de nationale tilsynsmyndigheder i Unionen med hensyn til fastseettelsen
af takster for fastnet- og mobilterminering, der bla. ifelge syvende betragtning til denne henstilling
har medfert alvorlige konkurrenceforvridninger.

62. Den »rene BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, som Kommissionen anbefaler i denne
henstilling, er saledes blevet fastsat med det formal at bringe disse forskelle og forvridninger i
Unionen, der ifelge henstillingen er skadelige for en effektiv konkurrence og for slutforbrugerne, til
ophor.

e 1f 1 denne retning ligeledes dom af 11.9.2003, Altair Chimica (C-207/01, EU:C:2003:451, preemis 41), af 18.3.2010, Alassini
m.fl. (C-317/08 — C-320/08, EU:C:2010:146, preemis 40), og af 24.4.2008, Arcor (C-55/06, EU:C:2008:244, preemis 94).

e 1 seerlig 21. betragtning til henstilling 2009/396 og punkt 1 heri. Selv om formélet med denne henstilling ikke var at supplere
de EU-retlige bestemmelser, kunne de nationale retter under alle omsteendigheder ikke se bort fra den. Ifolge Domstolens
retspraksis er den forpligtelse, der pahviler de nationale retter, til at tage henstillinger i betragtning en generel forpligtelse,
»seerlig« nar henstillingerne har til formaél at supplere bindende EU-retlige bestemmelser.

14 ECLIL:EU:C:2016:310



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MENGOZZI - SAG C-28/15
KONINKLIJKE KPN M.FL.

63. Opfordringen til de nationale tilsynsmyndigheder i henstilling 2009/396 er séledes at ensrette de
takstforpligtelser, de paleegger pa grundlag af den »rene BULRIC«-model med henblik pa at sikre en
effektiv konkurrence i det indre marked, der ligeledes er til gavn for slutbrugerne og
forbrugerne *** *

64. I denne forbindelse skal en national ret under udevelsen af den retlige provelse af en afgerelse
truffet af en national tilsynsmyndighed, hvormed henstilling 2009/396 gennemfores pa det relevante
marked i den pageldende medlemsstat handle med tilbageholdenhed, hvis den agter at afvige fra den
omkostningsberegningsmodel, der anbefales i denne henstilling, og som er blevet anvendt af denne
nationale tilsynsmyndighed.

65. For sa vidt som der pa ingen made er blevet sat sporgsmalstegn ved denne henstillings gyldighed,
ma den omkostningsberegningsmodel, som Kommissionen foreslar heri, dels anses for at udgere en
passende foranstaltning til at undga konkurrenceforvridning, herunder krydssubsidiering, og til at sikre
slutforbrugerne maksimalt udbytte. Dette synes i gvrigt at veere preemissen for den foreleeggende rets
reesonnement, som det fremgar af ordlyden af det forste preejudicielle spergsmal.

66. Dels skal det sikres, at de konkurrenceforvridninger pa EU-plan, der fremhaeves i henstilling
2009/396, og som denne henstilling har til formal at udligne eller nedbringe via anvendelsen af den
»rene BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, ikke genindferes af de nationale retter, eller at disse i
det mindste kun kan basere sig pa serisse begrundelser for at afvige fra den model, som anbefales pa
EU-plan, og som anvendes af en national tilsynsmyndighed.

67. Den foreleeggende ret har i det forste preejudicielle spergsmal netop spurgt om, hvilke preecise
overvejelser den kan leegge til grund for en afvigelse fra henstilling 2009/396, sadan som den er
gennemfort af ACM. Retten har som begrundelse generelt henvist til »de faktiske omstendigheder i
den sag, den skal pademme, og/eller ud fra regler i national henholdsvis supranational ret«.

68. Den foreleeggende ret har pa ingen made forklaret betragtningerne omkring »supranational ret«, og
jeg ma indremme, at jeg ikke er klar over, hvilke regler eller retsakter den henviser til. Det er derfor
ikke muligt at udtale sig om en sddan begrundelse.

69. Overvejelser omkring national ret er langt lettere at identificere. Det undrer mig dog meget, at
man, som den foreleeggende ret ser ud til at gore, udelukkende baserer sig pa disse betragtninger og
forkaster den »rene BULRIC«-omkostningsberegningsmodel, som ACM har anvendt i den foreliggende
sag, nar den juridiske sammenheeng, sagen indgar i, tages i betragtning.

70. Hvis jeg har forstdet den foreleeggende rets reesonnement korrekt, har den af
telekommunikationslovens artikel 6a.2, stk. 3, og 6a.7, stk. 2 — der i det veesentlige tillader ACM at
indfere en takstforpligtelse i form af en omkostningsbaseret prisfastseettelse, nar en sadan forpligtelse
er baseret pa det konstaterede problems art og er forholdsmeessig og begrundet i forhold til malene i
samme lovs artikel 1.3 — udledt, at der ikke kan péleegges en form for prisregulering (nemlig
prisregulering baseret pd den »rene BULRIC«-model), der giar videre end en prisregulering, der
allerede kan anses for at veere omkostningsbaseret (underforstiet prisregulering baseret pa den »rene
BULRIC«-model).

Dette mal ser i dag ud til at veere naet delvist, idet Kommissionen under retsmedet oplyste, at den »rene BULRIC«-model
anvendes i 24 ud af 28 medlemsstater. Ud over Kongeriget Nederlandene er det kun Forbundsrepublikken Tyskland,
Republikken Cypern og Republikken Finland, der ikke anvender en omkostningsberegningsmetode baseret pa denne model.
Kommissionen tilfgjede under retsmedet, at situationen i Republikken Cypern er begrundet i henhold til punkt 12 i
henstilling 2009/396, der abner mulighed for, at nationale tilsynsmyndigheder med begreensede ressourcer pa visse vilkar
kan anvende en alternativ metode.
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71. Ses der bort fra veerdivurderingerne i forbindelse med de to omkostningsberegningsmodeller, skal
det, som den nederlandske regering ogsa bemerkede under retsmedet, anfores, at de bestemmelser i
intern ret, som den foreleeggende ret henviser til, gennemforer rammedirektivets og adgangsdirektivets
bestemmelser, ofte med en identisk ordlyd. Ifelge den foreleeggende ret gennemforer
telekommunikationslovens artikel 1.3 rammedirektivets artikel 8 i national ret, idet den fastsaetter de
generelle mal i lovgivningen om elektroniske kommunikationstjenester, som de nationale
tilsynsmyndigheder skal bidrage til. Telekommunikationslovens artikel 6a.2, stk. 3, gengiver endvidere
adgangsdirektivets artikel 8, stk. 4, bl.a. hvad angar kravet om, at de nationale tilsynsmyndigheder
indferer forhandsregulerede forpligtelser, mens telekommunikationslovens artikel 6a.7, stk. 2,
gennemforer adgangsdirektivets artikel 13, stk. 1, seerlig vedrerende kravet om omkostningsbaserede
priser.

72. Under disse omsteendigheder, og selv om jeg ma medgive, at det tilkommer den foreleeggende ret
at fortolke national ret, har jeg vanskeligt ved at tro, at intern ret, sidan som den foreleeggende ret
har beskrevet den, dvs. sidan som den folger af EU-retten, efter sin ordlyd og som sadan kreever, at
der ses bort fra den beregningsmodel, som Kommissionen har anbefalet, og som bl.a. har til formal at
supplere og preecisere bestemmelserne i adgangsdirektivets artikel 13 med hensyn til, hvad der forstas
ved indforelse af omkostningsbaserede takstforpligtelser.

73. Som den tyske, den finske og den polske regering med rette har fremhzeevet, betyder dette ganske
vist ikke, at der kun findes en enkelt teoretisk omkostningsberegningsmodel, der preeciserer kravene
til omkostningsbaserede priser fastsat i adgangsdirektivets artikel 13, stk. 1.

74. Dette betyder i den foreliggende sag blot, at rent juridiske begrundelser i intern ret ikke efter min
opfattelse som sddan kan kreeve, at der ses bort fra den omkostningsberegningsmodel, der anbefales i
henstilling 2009/396 og gennemfores af ACM i den ved den foreleeggende ret anfeegtede afgorelse.

75. Som navnlig Tele 2 Nederland, Ziggo, den italienske regering og Kommissionen bl.a. har anfert, og
som T-Mobile Netherlands har medgivet, er det derimod betragtninger i tilknytning til de faktiske
omstendigheder i hovedsagen, seerlig det nederlandske markeds seerlige karakter, der efter min
opfattelse vil kunne foranledige den foreleeggende ret til at afvige fra den beregningsmodel, som ACM
har anvendt pa grundlag af henstilling 2009/396.

76. Dette bor efter min opfattelse udgere besvarelsen af det forste preejudicielle spergsmal.

77. Det er imidlertid ikke muligt at undersoge dette aspekt af hovedsagen mere indgaende. Den
foreleeggende ret har pa ingen made preeciseret de faktiske og/eller specifikke omstendigheder i
hovedsagen, der vil kunne fore til en afvigelse fra vurderingerne i henstilling 2009/396, som
gennemfores af ACM i den afgerelse, hvis lovlighed bestrides ved den foreleeggende ret.

78. Jeg foreslar séiledes, at det forste preejudicielle spergsmal besvares saledes: Rammedirektivets
artikel 4, stk. 1, skal fortolkes saledes, at en national ret, for hvilken der indbringes en sag om
lovligheden af en forhandsreguleret forpligtelse i form af et omkostningsbaseret takstloft, der paleegges
af en national tilsynsmyndighed pa et engrosmarked for fastnet- og mobiltermineringstjenester uden
konkurrence i medfor af  henstilling 2009/396, der anbefaler den »rene
BULRIC«-omkostningsberegningsmodel som en egnet foranstaltning til regulering af priserne pa det
pageeldende marked, kan afvige fra en sddan henstilling i overensstemmelse med rammedirektivets
artikel 19, stk. 1, hvis den nationale ret mener, at arsager i tilknytning til de faktiske omsteendigheder i
hovedsagen, bl.a. markedets seerlige karakter i den pageldende medlemsstat, gor det pakreevet.
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C — Om indholdet af den retlige provelse og om det bevisniveau, der kreeves af den nationale
tilsynsmyndighed vedrorende realiseringen af de wmadl, der forfolges med rammedirektivet og
adgangsdirektivet

79. Med det andet preejudicielle sporgsmal, der er opdelt i flere delspergsmal, ensker den foreleeggende
ret i det veesentlige oplyst dels, om indholdet af den preovelse, der foretages af ACM’s afgorelse, kan
omfatte en undersogelse af forholdsmeessigheden med hensyn til den takstforpligtelse, som denne
myndighed har palagt, henset til de mal og tilsynsprincipper, der er fastsat i rammedirektivet og
adgangsdirektivet, herunder undersogelsen af den omstendighed, at takstforanstaltningen er blevet
indfert pa et marked uden konkurrence, men har til formél at fremme malet om at tilgodese
slutforbrugerne pa et konkurrencepreeget marked [det andet preejudicielle spergsmal, litra b) og d)].
Dels onsker den oplyst, for det forste om den i forbindelse med den prevelse, den skal foretage af
ACM'’s afgorelse, kan tage hensyn til den effektive indvirkning pa den interne funktion af den
takstforanstaltning, som denne myndighed har vedtaget, og for det andet om den kan kreeve af ACM,
at den fuldt ud godtger, at den péageeldende foranstaltning remt faktisk realiserer tre af de i
rammedirektivets artikel 8 opstillede mal [det andet preejudicielle sporgsmal, litra a) og c)].

80. Hvad angér forste del af det andet sporgsmal er jeg enig med samtlige procesdeltagerne i, at det
tilkommer de nationale retter at kontrollere forholdsmeessigheden af en takstforanstaltning som den,
ACM har anvendt i hovedsagen.

81. Som storstedelen af procesdeltagerne har anfert, fremgar det klart af adgangsdirektivets artikel 8,
stk. 4, at de forpligtelser, der paleegges af de nationale tilsynsmyndigheder, herunder ogsa
forpligtelserne i henhold til direktivets artikel 13 om omkostningsbaserede priser, skal tage
udgangspunkt i det konkrete problem samt veere forholdsmeessige og begrundede i lyset af de
malseetninger, der er fastlagt i rammedirektivets artikel 8****#*xxxxxmmsswmmsiireiss Denne kompetence,
der er tillagt de nationale tilsynsmyndigheder, kan dog ikke undslippe den retlige provelse af sagens
»realitet« som omhandlet i rammedirektivets artikel 4, stk. 1. Som bl.a. den nederlandske regering og
Kommissionen har anfort, og som det navnlig fremgér af den nyere dom af 17. september 2015, KPN
(C-85/14, EU:C:2015:610, preemis 43, 47 og 49), skal de nationale retter saledes sikre, at de nationale
tilsynsmyndigheder overholder alle de krav, der folger af adgangsdirektivets artikel 8 og 13, herunder
opgaven med at sikre, at den af de nationale tilsynsmyndigheder indferte takstforpligtelse er
forholdsmeessig og berettiget i forhold til de maél, der er opstillet i rammedirektivets

ol R R AR

artikel 8:’;ae=.ea’c¢.%a’:aer..mm ok k ok

82. Den omsteendighed, at en sadan takstforanstaltning er baseret pa en henstilling vedtaget af
Kommissionen, sdsom henstilling 2009/396, eendrer ikke denne vurdering. Med andre ord fratager
eksistensen af en henstilling alene ikke den nationale ret dens kompetence til at prove
forholdsmeessigheden af en takstforanstaltning vedtaget af en national tilsynsmyndighed i forhold til de
mal, der er opstillet i rammedirektivets artikel 8.

83. Ikke desto mindre skal den nationale ret som allerede anfort tage en sadan henstilling beherigt i
betragtning. Den »rene BULRIC«-model, som denne henstilling anbefaler, hvis retmaessighed, der ikke
seettes sporgsmalstegn ved, og som ACM har baseret sin analyse og sin afgerelse pa, ma efter min
opfattelse antages at veere forholdsmeessig i forhold til de mal, der er opstillet i rammedirektivets
artikel 8.

Jf. ogsé i denne retning dom af 19.6.2014, TDC (C-556/12, EU:C:2014:2009, preemis 44).

Jf. ligeledes vedrerende Domstolens opfordring til en national ret til at vurdere forholdsmaessigheden af den forpligtelse,
som en national tilsynsmyndighed har palagt en operator, som har en steerk markedsposition, til at etablere stikledninger
mellem fordelingspunktet i et accessnet og nettermineringspunktet hos slutbrugeren dom af 19.6.2014, TDC (C-556/12,
EU:C:2014:2009, preemis 47).
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84. I denne forbindelse ber undersegelsen af takstforanstaltningens forholdsmeessighed i forhold til de
mal, der er opstillet i rammedirektivets artikel 8, efter min opfattelse foranledige den foreleeggende ret
til i medfer af de nationale bestemmelser om de processuelle regler for sagsanleeg, herunder reglerne
vedrerende bevisbyrden, at kontrollere, dels, om parterne i hovedsagen har fremlagt tilstreekkeligt
mange relevante oplysninger til, at ovenneevnte antagelse kan esendres under de omstendigheder, der
gor sig geeldende i hovedsagen, henset i givet fald til det nederlandske markeds seerlige karakter, dels,
om ACM'’s begrundelse for at afvise anvendelsen af »plus BULRIC«-modellen, sddan som sagsegerne i
hovedsagen har anmodet om, er fyldestgorende begrundet.

85. Rammedirektivets og adgangsdirektivets bestemmelser er i evrigt ikke til hinder for, at den
nationale ret i forbindelse med provelsen af den af ACM vedtagne takstforanstaltnings
forholdsmeessighed undersoger den omstendighed, at denne foranstaltning er blevet indfert pa
engrosmarkedet (uden konkurrence) for fastnet- og mobiltermineringstjenester, men at den fremmer
malet om at tilgodese slutbrugerne og forbrugerne pa markederne i efterfolgende omseetningsled, der
er konkurrencepreegede.

86. Det er i denne forbindelse vigtigt at understrege, at de nationale tilsynsmyndigheder i henhold til
rammedirektivets artikel 8, stk. 2, litra a), og artikel 4, ved fremme af konkurrencen skal sikre, at
brugerne far maksimalt udbytte for sa vidt angar iseer pris, og fremmer Den Europeiske Unions
borgeres interesser, mens de nationale tilsynsmyndigheder i henhold til adgangsdirektivets artikel 13,
stk. 2, nar de indferer mekanismer til omkostningsdeekning, ligeledes skal sikre egede fordele for
forbrugerne. Som den nederlandske regering og Kommissionen med foje har bemeerket i deres
skriftlige indleeg, folger det heraf, at de nationale tilsynsmyndigheder skal tage slutbrugernes interesser i
betragtning, uanset hvilket marked forhandsforpligtelserne palseegges. De nationale tilsynsmyndigheders
vurdering af slutbrugernes og forbrugernes interesser kan ikke unddrages den retlige provelse.

87. For sa vidt som slutbrugerne og forbrugerne pr. definition ikke er til stede pa engrosmarkedet for
fastnet- og mobiltermineringstjenester, er det i ovrigt vigtigt, at deres interesser kan tages i
betragtning og vurderes i forbindelse med undersegelsen af, hvilken virkning den takstforanstaltning,
som den nationale tilsynsmyndighed indferer pa engrosmarkedet, vil f4 pa detailmarkedet.

88. Sagsegerne i hovedsagen, der behandler det forelagte spergsmal ud fra en anden vinkel, har i deres
skriftlige indleeg i det veesentlige gjort geeldende, at en national tilsynsmyndighed som ACM ikke er
kompetent til at fastseette forhandsforpligtelser pa et konkurrencepreeget marked som detailmarkedet
for fastnet- og mobilterminering, hvilket ville veere resultatet af anvendelsen af den »rene
BULRIC«-model.

89. Det er korrekt, at det i rammedirektivets artikel 16, stk. 3, forbydes de nationale
tilsynsmyndigheder at indfere eller opretholde en af de i adgangsdirektivets artikel 8 omhandlede
takstforpligtelser, nar de konkluderer, at der er reel konkurrence pa markedet. En national
tilsynsmyndighed kan séledes ikke péleegge en forhidndstakstforpligtelse pa et marked, der er abent for
konkurrence, i omseetningsled efter engrosmarkedet for fastnet- og mobilterminering.

90. Som Kommissionen bla. har medgivet i sine skriftlige indleeg, er indforelsen af en
omkostningsbaseret prisfastseettelse baseret pa den »rene BULRIC«-model til hinder for, at de bergrte
akterer kan indtjene uundgaelige omkostninger pa engrosmarkedet (uden konkurrence) for fastnet- og
mobilterminering. Den har ligeledes fremhaevet, at anvendelsen af en metode baseret pa en sadan
model imidlertid ikke forhindrer de bererte operatorer i at indtjene disse omkostninger pa andre
konkurrencepreegede markeder, hvilket ifelge Kommissionen er mere optimalt, bade ud fra et
konkurrencemaeessigt synspunkt og af hensyn til slutforbrugerne.
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91. En takstmetode baseret pad den »rene BULRIC«-model har med andre ord ikke til formal at indfere
forhandstakstbetingelser pa konkurrencepreegede markeder. Som Kommissionen har bekraeftet under
retsmodet, kan de berorte operatorer fortsat frit indtjene hele eller en del af deres uundgaelige
omkostninger pa visse eller flere af disse markeder, navnlig afheengigt af deres forretningsstrategi
og/eller af en mere retfeerdig gkonomisk vurdering af disse omkostninger pa de pageeldende markeder.

92. Hvad angar anden del af det andet praejudicielle sporgsmal, dvs. spergsmélet om, hvorvidt den
foreleeggende ret i forbindelse med provelsen af ACM’s afgerelse har ret til at tage hensyn til den
faktiske indflydelse pa den af ACM indferte takstforanstaltnings interne funktion og kan kreeve, at
ACM fuldt ud godtger, at den realiserede foranstaltning rent faktisk gennemferer tre af de i
rammedirektivets artikel 8 opstillede mal, ma det efter min opfattelse besvares benesegtende.

93. Det skal saledes bemaerkes, at rammedirektivets artikel 8 bestemmer, at de nationale
tilsynsmyndigheder under udferelsen af deres tilsynsopgaver som omhandlet i rammedirektivet og
navnlig adgangsdirektivet skal treeffe alle rimelige (og forholdsmeessige) foranstaltninger med henblik
pa opfyldelse af malene i denne artikel, som bestir i at fremme konkurrencen inden for udbud af
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester, at bidrage til udviklingen af det indre marked samt at
fremme unionsborgernes interesser *****## st

94. Med henblik pa en virkeliggorelse af maélsetningerne i rammedirektivets artikel 8 preeciseres det i
adgangsdirektivets artikel 5, stk. 1, at de nationale tilsynsmyndigheder skal varetage deres ansvar med
henblik pa at fremme effektivitet, holdbar konkurrence, effektive investeringer og innovation samt

B R OO POPPOP

skabe flest mulige fordele for slutbrugerne **#xx##sssssmmmimiix

95. De forhandsforpligtelser, som de nationale tilsynsmyndigheder kan indfere, herunder
takstforpligtelser som de i hovedsagen omhandlede, skal saledes have til formdl at bidrage til
realiseringen af de i rammedirektivets artikel 8 opstillede malsaetninger.

96. Det kan derimod ikke efter min opfattelse kraeves, at en national tilsynsmyndighed godtger, at disse
forpligtelser reelt nar disse mal, eller at den nationale ret prover disse forpligtelsers retmaessighed
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afheengigt af den faktiske indflydelse, de har pa det indre markeds funktion *********: AR AN,

97. Som bl.a. Ziggo og den nederlandske regering har fremheevet, ville den omsteendighed, at en sadan
bevisbyrde palegges en national tilsynsmyndighed, se bort fra den omstendighed, at vedtagelsen af
forhandsregulerede forpligtelser er baseret pa en fremtidsanalyse baseret pa markedsudviklingen, der
som reference ved afhjelpning af de konstaterede konkurrenceproblemer anvender en effektiv
operators adferd og/eller omkostninger. Der er siledes tale om fremtidige foranstaltninger, og det kan
pr. definition ikke kreeves, at de effektivt realiserer de i rammedirektivets artikel 8 opstillede mal.
Safremt en national tilsynsmyndighed skulle veere forpligtet til at levere et sadant bevis, er jeg enig
med Kommissionen i, at effektiviteten af rammedirektivets og adgangsdirektivets bestemmelser ville
blive bergrt. En sddan hypotese ville bevirke, at det kreeves af en national tilsynsmyndighed, at den
fremleegger et bevis, der er umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at fremleegge.

Jf. ogsé i denne retning dom af 19.6.2014, TDC (C-556/12, EU:C:2014:2009, preemis 39) (min fremheevelse).
Jf. dom af 19.6.2014, TDC (C-556/12, EU:C:2014:2009, preemis 40) (min fremheevelse).

Under alle omstendigheder skal det understreges, at Domstolen i forbindelse med fortolkningen af udtrykket
»indvirkning pd samhandelen mellem medlemsstaterne« fastsat i rammedirektivets artikel 7, stk. 3, litra b), har fastslaet,
at en foranstaltning vedtaget af en national tilsynsmyndighed er omfattet af dette udtryk, hvis den har en direkte eller
indirekte, aktuel eller potentiel indvirkning pa samhandelen mellem medlemsstaterne: jf. i denne retning dom af
16.4.2005, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej og Telefonia Dialog (C-3/14, EU:C:2015:232, preemis 59), og af
14.1.2016, Vodafone (C-395/14, EU:C:2016:9, preemis 55) (min fremheevelse). I sidstneevnte doms preemis 56 preeciserede
Domstolen, at det fremgik af de indleeg, der var indgivet til den, at mobiltermineringspriserne har en betydning for de
priser, som brugere i andre medlemsstater skal betale, nar de foretager et opkald til kunder hos den pageldende
operator i en bestemt medlemsstat, idet disse mobiltermineringspriser overvealtes pa opkaldspriserne for slutbrugeren.
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98. I lyset af ovenstiende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer de af College van Beroep
voor het bedrijfsleven (appeldomstol i sager om handel og industri, Nederlandene) forelagte spergsmal
pa folgende made:

»1) Artikel 4, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/21/EF af 7. marts 2002 om feelles

2)

3)

20

rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester, som endret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/140/EF af 25. november 2009, skal fortolkes séledes,
at en national ret, for hvilken der er indbragt en tvist om lovligheden af en forhandsreguleret
forpligtelse i form af et omkostningsbaseret takstloft palagt af en national tilsynsmyndighed pa et
engrosmarked uden konkurrence for fastnet- og mobiltermineringstjenester i medfor af
Kommissionens henstilling 2009/396 af 7. maj 2009 om regulering af fastnet- og
mobiltermineringstakster i EU, hvori anbefales den sakaldte »rene Bottom-up long-run
incremental costs (BULRIC)«-omkostningsberegningsmetode som en passende foranstaltning til
regulering af priserne pa det pageeldende marked, kan afvige fra en sadan henstilling i medfor af
artikel 19, stk. 1, i direktiv 2002/21 som eendret, safremt denne nationale ret finder, at hensyn i
tilknytning til de faktiske omstendigheder i hovedsagen, serligt den specifikke karakter af den
pageldende medlemsstats marked, gor det pakreevet.

I forbindelse med den retlige provelse af en forhdndsreguleret, omkostningsbaseret takstforpligtelse,
sasom den af den nationale tilsynsmyndighed i hovedsagen indferte, har en national ret befgjelser
til at prove denne forpligtelses forholdsmeessighed i forhold til de politiske mal og
tilsynsprincipper, der er fastsat i artikel 8 i direktiv 2002/21 som eendret ved direktiv 2009/140, og i
artikel 13 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/19/EF af 7. marts 2002 om adgang til og
samtrafik mellem elektroniske kommunikationsnet og tilherende faciliteter (adgangsdirektivet),
som endret ved direktiv 2009/140. Provelsen af forholdsmeessigheden med hensyn til den
pageldende forhandsregulerede forpligtelse kan tage hensyn til malene om at fremme
slutbrugernes og forbrugernes interesser pa detailmarkederne, der er ébne for konkurrence, og
som befinder sig i efterfolgende omseetningsled i forhold til engrosmarkedet for fastnet- og
mobiltermineringstjenester, hvor denne forpligtelse palaegges.

I forbindelse med provelsen af forholdsmeessigheden af en forhandsreguleret omkostningsbaseret
takstforpligtelse som den af den nationale tilsynsmyndighed i hovedsagen indferte kan det ikke
kreeves af denne myndighed, at den godtger, i hvilket omfang en sadan forhandsreguleret
forpligtelse faktisk vil na de i artikel 8 i direktiv 2002/21, som aendret ved direktiv 2009/140,
opstillede mal og/eller rent faktisk vil indvirke pa det indre markeds funktion.«
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