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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

22. marts 2022 *

»Preejudiciel foreleeggelse — konkurrence — posttjenester — takstordning vedtaget af den
befordringspligtige virksomhed — bgde, der paleegges af en national tilsynsmyndighed for
postsektoren — bade, der paleegges af en national konkurrencemyndighed — Den Europeeiske
Unions charter om grundleeggende rettigheder — artikel 50 — princippet ne bis in idem —
sporgsmalet, om der er tale om samme lovovertreedelse — artikel 52, stk. 1 — begreensninger af
princippet ne bis in idem — kumulation af retsforfolgelse og sanktioner — betingelser —
forfolgelse af et mal af almen interesse — proportionalitet«

I sag C-117/20,

angaende en anmodning om praejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af cour
d’appel de Bruxelles (appeldomstolen i Bruxelles, Belgien) ved afgerelse af 19. februar 2020,
indgaet til Domstolen den 3. marts 2020, i sagen

bpost SA

mod

Autorité belge de la concurrence,

procesdeltagere:

Publimail SA,

Europa-Kommissionen,

har
DOMSTOLEN (Store Afdeling),

sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten, L. Bay Larsen, afdelingsformeendene A.
Arabadjiev, K. Jurimée (refererende dommer), C. Lycourgos, E. Regan, N. Jadskinen, 1. Ziemele og
J. Passer samt dommerne M. Ile$i¢, T. von Danwitz, A. Kumin og N. Wahl,

generaladvokat: M. Bobek,

justitssekreteer: kontorchef D. Dittert,

* Processprog: fransk.
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pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 22. marts 2021,
efter at der er afgivet indleeg af:
— bpost SA ved avocats J. Bocken, S. Gnedasj, K. Verbouwe og S. Mathieu,

— den belgiske regering ved J.-C. Halleux, L. Van den Broeck og C. Pochet, som befuldmaegtigede,
bistaet af avocats P. Vernet og E. de Lophem,

— den tyske regering, forst ved J. Moller og S. Heimerl, derefter ved ]. Moller, som
befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, J. V1acil og I. Gavrilova, som befuldmeegtigede,
— den greeske regering ved L. Kotroni, som befuldmeegtiget,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistaet af avvocato dello Stato F.
Meloncelli,

— den lettiske regering, forst ved K. Pommere og V. Kalnina, derefter ved K. Pommere, som
befuldmeegtigede,

— den polske regering ved B. Majczyna og M. Wiacek, som befuldmeegtigede,
— den rumeenske regering ved E. Gane, R.I. Hatieganu og A. Wellman, som befuldmeegtigede,

— Europa-Kommissionen ved H. van Vliet, P. Rossi, A. Cleenewerck de Crayencour og F. van
Schaik, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmedet den 2. september 2021,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrorer fortolkningen af artikel 50 i Den Europeeiske
Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«).

Denne anmodning er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem bpost SA og Autorité belge
de la concurrence (den belgiske konkurrencemyndighed), som efterfulgte Conseil de la
concurrence (konkurrenceradet, Belgien) (herefter samlet »konkurrencemyndigheden),
vedrerende lovligheden af en afgerelse, hvorved bpost var blevet palagt en bade for misbrug af en
dominerende stilling (herefter »konkurrencemyndighedens afggrelse«).
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Retsforskrifter

EU-retten

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/67/EF af 15. december 1997 om feelles regler for
udvikling af Feellesskabets indre marked for posttjenester og forbedring af disse tjenesters kvalitet
(EFT 1998, L 15, s. 14), som endret ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2008/6/EF af
20. februar 2008 (EUT 2008, L 52, s. 3) (herefter »direktiv 97/67/EF«), vedrorer den gradvise
liberalisering af markedet for posttjenester.

8. og 41. betragtning til direktiv 97/67 har felgende ordlyd:

»(8) [Flor at garantere retten til fri udveksling af tjenesteydelser i postsektoren i hele [Den
Europeiske Union] under skyldig hensyntagen til de befordringspligtige virksomheders
forpligtelser og rettigheder er der behov for foranstaltninger, der tager sigte pa en gradvis
og kontrolleret abning af markedet, og det er nedvendigt at sikre en rimelig balance i
anvendelsen af disse foranstaltninger.

[...]

(41) [D]ette direktiv bererer ikke anvendelsen af traktatens bestemmelser, herunder navnlig
konkurrencereglerne og bestemmelserne om fri udveksling af tjenesteydelser.«

Direktivets artikel 12 bestemmer navnlig, at medlemsstaterne sikrer, at taksterne for alle tjenester,
der er omfattet af befordringspligten, er gennemsigtige og ikke-diskriminerende.

Belgisk ret

Artikel 144a og 144b i loi du 21 mars 1991 portant réforme de certaines entreprises publiques
économiques (lov af 21.3.1991 om reform af visse offentlige @konomiske virksomheder)
(Moniteur belge af 27.3.1991, s. 6155) gennemforer i den udgave, der finder anvendelse i
hovedsagen, artikel 12 i direktiv 97/67 i den belgiske retsorden.

Artikel 3 iloi du 10 juin 2006 sur la protection de la concurrence économique (lov om beskyttelse
af den gkonomiske konkurrence) (Moniteur belge af 29.6.2006, s. 32755), samordnet ved kongeligt
dekret af 15. september 2006 (Moniteur belge af 29.9.2006, s. 50613), i den udgave, der finder
anvendelse pa tvisten i hovedsagen (herefter »lov om beskyttelse af konkurrencen«), bestemmer:

»En eller flere virksomheders misbrug af en dominerende stilling pa det berorte belgiske marked eller
en veesentlig del heraf er forbudt, uden at en forudgiende afgorelse herom er nodvendig.

Misbrug kan iseer besta i:

1° direkte eller indirekte patvingelse af urimelige kobs- eller salgspriser eller andre urimelige
forretningsbetingelser

2° begreensning af produktion, afseetning eller teknisk udvikling til skade for forbrugerne
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3° anvendelse af ulige vilkar for ydelser af samme veerdi over for handelspartnere, som derved
stilles ringere i konkurrencen

4° at det stilles som vilkar for indgaelse af en aftale, at medkontrahenten godkender tilleegsydelser,
som efter deres natur eller ifolge handelsseedvane ikke har forbindelse med aftalens genstand.«

Tvisten i hovedsagen og de preajudicielle spergsmal

I Belgien er bpost den historiske befordringspligtige virksomhed. Denne virksomhed udbyder
tjenester i form af postomdeling til den brede offentlighed, men ogsa til to seerlige kategorier af
kunder, nemlig afsendere af  masseforsendelser, som er slutbrugere, og
postklargeringsvirksomheder, som er mellemled, der selv leverer tjenester forud for
postomdelingstjenesten, ved forberedelse af forsendelser eller indlevering af forsendelser.

Fra 2010 oprettede bpost en ny takstordning for omdeling af adresserede reklameforsendelser og
administrative forsendelser, som var stottet pa den sikaldte »pr. afsender«-model. I medfer af
denne model blev den rabat, som mellemleddene blev indrommet, ikke leengere beregnet pa
grundlag af den samlede meaengde forsendelser fra samtlige de afsendere, som de leverede deres
tjenester til, men pa grundlag af meengden af forsendelser, som hver afsender individuelt
indleverede.

Ved afgorelse af 20. juli 2011 palagde Institut belge des services postaux et des
télécommunications (IBPT) det belgiske institut for posttjenester og telekommunikation)
(herefter »tilsynsmyndigheden for postsektoren«) i henhold til artikel 144a og artikel 144b, stk. 1,
nr. 5), ilovaf 21. marts 1991 om reform af visse offentlige skonomiske virksomheder i den udgave,
der finder anvendelse i hovedsagen, bpost en bade pa 2,3 mio. EUR for at have tilsidesat reglen om
forbud mod forskelsbehandling péa takstomriddet (herefter »afgorelsen truffet af
tilsynsmyndigheden for postsektoren«). I henhold til denne afggrelse var den nye takstordning,
som bpost havde iveerksat fra 2010, stottet pd en uberettiget forskelsbehandling mellem
mellemleddene og de direkte kunder. Tilsynsmyndigheden for postsektoren anforte endvidere, at
den procedure, der havde fort til vedtagelsen af nevnte afgorelse, ikke vedrorte anvendelsen af
konkurrenceretten.

Ved dom af 10. marts 2016 annullerede cour d’appel de Bruxelles (appeldomstolen i Bruxelles,
Belgien) afgorelsen truffet af tilsynsmyndigheden for postsektoren med den begrundelse, at den
pageeldende takstpraksis ikke udgjorde forskelsbehandling. Denne dom, som er blevet endelig,
blev afsagt efter en preejudiciel foreleeggelse, der gav anledning til dom af 11. februar 2015, bpost
(C-340/13, EU:C:2015:77).

I mellemtiden konstaterede konkurrencemyndigheden ved sin afgorelse af 10. december 2012, at
bpost havde misbrugt en dominerende stilling, hvilket er forbudt i medfer af artikel 3 i lov om
beskyttelse af konkurrencen og artikel 102 TEUF. Dette misbrug bestod i bposts vedtagelse og
gennemforelse af sin nye takstordning i perioden fra januar 2010 til juli 2011. I henhold til denne
afgorelse skabte denne ordning en udelukkelsesvirkning over for mellemleddene og bposts
potentielle konkurrenter samt en fastholdelsesvirkning over for virksomhedens sterste kunder,
hvilket ogede adgangshindringerne til markedet. Som folge af neevnte misbrug blev bpost pélagt
en bode pa 37 399 786 EUR, der blev beregnet under hensyntagen til den bede, som tilsynsmyn-
digheden for postsektoren tidligere havde pélagt. Den procedure, er forte til vedtagelsen af neevnte
afgorelse, vedrorte ikke eventuel forskelsbehandling.
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Ved dom af 10. november 2016 annullerede cour d’appel de Bruxelles (appeldomstolen i
Bruxelles) konkurrencemyndighedens afgerelse, idet den var i strid med princippet ne bis in
idem. Denne domstol fandt, at de procedurer, som tilsynsmyndigheden for postsektoren og
konkurrencemyndigheden havde fort, vedrorte samme faktiske omsteendigheder.

Ved dom af 22. november 2018 ophaevede Cour de cassation (kassationsdomstol, Belgien) denne
dom og hjemviste sagen til cour d’appel de Bruxelles (appeldomstolen i Bruxelles).

Inden for rammerne af den procedure, der efterfulgte denne hjemvisning, har bpost,
konkurrencemyndigheden samt Europa-Kommissionen, der er interveneret som amicus curiae,
droftet overholdelsen af princippet ne bis in idem og betingelserne for anvendelsen af dette
princip.

I sin anmodning om preejudiciel afgerelse har den foreleeggende ret preeciseret, at de procedurer,
som  gennemfgres af  henholdsvis tilsynsmyndigheden  for  postsektoren  og
konkurrencemyndigheden, medforer paleggelse af administrative sanktioner af strafferetlig
karakter, som skal sanktionere de forskellige overtraedelser, der for forstneevnte myndigheds
vedkommende skyldes en tilsideseettelse af sektorspecifikke regler og for den anden myndigheds
vedkommende konkurrenceretten. Pa denne baggrund skal der efter den foreleeggende rets
opfattelse principielt tages udgangspunkt i Domstolens praksis vedrgrende princippet ne bis in
idem pd det konkurrenceretlige omrade, som den navnlig fremgér af dom af 14. februar 2012,
Toshiba Corporation m.fl. (C-17/10, EU:C:2012:72). Det folger af denne retspraksis, at det med
henblik pa at efterprove, om to procedurer vedrgrer samme faktiske omsteendigheder, skal
undersgges, om tre kumulative kriterier er opfyldt, nemlig at de faktiske omstendigheder er
identiske, at lovovertreederne er de samme personer, og at den retsbeskyttede interesse er den
samme. Den foreleeggende ret har imidlertid fremhzevet, at sidstneevnte kriterium ikke anvendes
pa andre omrader end konkurrenceretten.

Den foreleeggende ret har anfort, at de to procedurer, der er omhandlet i hovedsagen, er stottet pa
seerskilte lovgivninger, som tilsigter at beskytte forskellige retlige interesser. Den procedure, der
fores af tilsynsmyndigheden for postsektoren, skulle sikre liberaliseringen af postsektoren med
regler om gennemsigtighed og forbud mod forskelsbehandling pa takstomradet, mens den
procedure, der fores af konkurrencemyndigheden, skal sikre den frie konkurrence inden for det
indre marked ved navnlig at forbyde misbrug af dominerende stilling. Kriteriet om, at den
retsbeskyttede interesse skal veere den samme, skal veere opfyldt for at sikre den effektive
anvendelsen af konkurrenceretten.

Det er imidlertid den foreleeggende rets opfattelse, at det, henset til usikkerheden om dette
kriteriums relevans i betragtning af Domstolens praksis, er negdvendigt at indhente en
praecisering fra Domstolen i denne henseende.

Denne retsinstans neerer endvidere tvivl om betingelserne for en eventuel kumulation af
retsforfolgelse i medfer af en begreensning af princippet ne bis in idem, i lyset af retspraksis efter
domme af 20. marts 2018, Menci (C-524/15, EU:C:2018:197), Garlsson Real Estate m.fl.
(C-537/16, EU:C:2018:193) og Di Puma og zecca (C-596/16 og C-597/16, EU:C:2018:192).
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Pa denne baggrund har cour d’appel de Bruxelles (appeldomstolen i Bruxelles) besluttet at udseette
sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spargsmal:

»1) Skal princippet ne bis in idem, saledes som det sikres ved chartrets artikel 50, fortolkes
saledes, at det ikke er til hinder for, at den kompetente administrative myndighed i en
medlemsstat paleegger en bade for overtraedelse af EU-konkurrenceretten i en situation som
den i hovedsagen omhandlede, hvor den samme juridiske person allerede har betalt en
administrativ bede fuldt ud, som den er blevet palagt af den nationale tilsynsmyndighed for
postveesenet for en angivelig overtraedelse af postlovgivningen pé grundlag af de samme eller
tilsvarende forhold, for sa vidt som betingelsen om, at den retsbeskyttede interesse skal veere
den samme, ikke er opfyldt, da den foreliggende sag vedrerer to forskellige overtraedelser af to
seerskilte lovgivninger, der henhorer under to seerskilte retsomrader?

2) Skal princippet ne bis in idem, saledes som det sikres ved chartrets artikel 50, fortolkes
saledes, at det ikke er til hinder for, at den kompetente administrative myndighed i en
medlemsstat paleegger en bade for overtreedelse af EU-konkurrenceretten i en situation som
den i hovedsagen omhandlede, hvor den samme juridiske person allerede har betalt en
administrativ bede fuldt ud, som den er blevet palagt af den nationale tilsynsmyndighed for
postveesenet for en angivelig overtraedelse af postlovgivningen pa grundlag af de samme eller
tilsvarende forhold, med den begrundelse, at en begreensning af princippet ne bis in idem vil
veere berettiget, fordi konkurrencelovgivningen forfolger et komplementeert mal af almen
interesse, nemlig beskyttelse og opretholdelse af et system uden konkurrencefordrejning i
det indre marked, og ikke gar videre end det, der er hensigtsmzessigt og nedvendigt for at na
det mal, der legitimt forfelges med denne lovgivning, og/eller med henblik pé at beskytte disse
andre aktgrers frihed til at oprette og drive egen virksomhed pa grundlag af chartrets
artikel 162«

Om de praejudicielle sporgsmal

Med spergsmalene, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om chartrets artikel 50 skal fortolkes séledes, at denne bestemmelse er til hinder for, at en
juridisk person pélegges en bade for en overtreedelse af EU-konkurrenceretten, nar denne person
tidligere har veeret genstand for en endelig afgorelse angaende de samme faktiske omstendigheder
efter en procedure vedrgrende en tilsidesettelse af sektorspecifikke regler, der tilsigter
liberalisering af det pageeldende marked.

Indledende bemcerkninger

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at princippet ne bis in idem udger et grundleggende
princip i EU-retten (dom af 15.10.2002, Limburgse Vinyl Maatschappij m.fl. mod Kommissionen,
C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P — C-252/99 P og C-254/99 P,
EU:C:2002:582, preemis 59), som nu er fastsat i chartrets artikel 50.

Denne bestemmelse indeholder en ret, der svarer til den, der er fastsat i artikel 4 i protokol nr. 7 til
den europeiske konvention om beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950. Det skal i denne henseende
fremhzeves, at i det omfang chartret indeholder rettigheder svarende til dem, der er sikret ved
denne konvention, fastseetter chartrets artikel 52, stk. 3, at de har samme betydning og omfang
som i konventionen. Der skal séledes tages hensyn til artikel 4 i tilleegsprotokol nr. 7 til
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konventionen ved fortolkningen af chartrets artikel 50, uden at dette bergrer EU-rettens og Den
Europeiske Unions Domstols autonomi (jf. i denne retning dom af 20.3.2018, Menci, C-524/15,
EU:C:2018:197, preemis 23 og 60).

Chartrets artikel 50 fastseetter, at »[ilngen [...] i en straffesag pa ny [skal] kunne stilles for en
domstol eller demmes for en lovovertraedelse, for hvilken den pageldende allerede er blevet
endeligt frikendt eller domfeeldt i en af Unionens medlemsstater i overensstemmelse med
lovgivningen«. Princippet ne bis in idem er sdledes til hinder for en kumulation af savel
retsforfolgelse som sanktioner af strafferetlig karakter som omhandlet i denne bestemmelse for
de samme forhold og mod samme person (dom af 20.3.2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197,
preemis 25 og den deri neevnte retspraksis).

For sa vidt angar den vurdering af den strafferetlige karakter af den omhandlede retsforfelgelse og
sanktioner, som den foreleeggende ret skal foretage, skal det bemeerkes, at tre kriterier er relevante.
Det forste kriterium er den retlige kvalificering af lovovertraedelsen i national ret, det andet
kriterium er selve lovovertreedelsens art, og det tredje kriterium er karakteren og strengheden af
den sanktion, som den pageeldende risikerer at blive palagt (jf. i denne retning dom af 5.6.2012,
Bonda, C-489/10, EU:C:2012:319, preemis 37, og af 20.3.2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197,
preemis 26 og 27).

Det skal i denne henseende fremhzeves, at anvendelsen af chartrets artikel 50 ikke er begreenset til
retsforfolgelse og sanktioner, der kvalificeres som »strafferetlige« i national ret, men kan —
uatheengigt af en sadan kvalificering i national ret — udvides til retsforfolgelse og sanktioner, der
skal anses for at veere af strafferetlig karakter pa grundlag af de to andre kriterier, der er
omhandlet i den foregdende preemis (jf. i denne retning dom af 20.3.2018, Menci, C-524/15,
EU:C:2018:197, preemis 30).

I det foreliggende tilfeelde er det imidlertid tilstraekkeligt at fastsla, som den foreleeggende ret har
preeciseret, at de to procedurer, der er omhandlet i hovedsagen, vedrerer paleggelse af
administrative sanktioner af strafferetlig karakter, hvorfor der, henset til de kriterier, der er
nevnt i neerverende doms preemis 25, ikke er tvivl om procedurernes kvalificering som
strafferetlige.

Anvendelsen af princippet ne bis in idem er undergivet en dobbelt betingelse, nemlig dels at der
skal foreligge en endelig forudgaende afgorelse (betingelsen »bis«), dels at de samme faktiske
omstendigheder skal veere omfattet af den forudgaende afgorelse og af de efterfolgende
retsforfolgelser eller afgarelser (betingelsen »idemx).

Betingelsen »bis«

Hvad angar betingelsen »bis« skal en retsafgorelse for at kunne anses for at udgere en endelig
stillingtagen til de faktiske omsteendigheder, der er undergivet en senere procedure, ikke blot
veere blevet endelig, men skal ligeledes veere blevet afsagt efter en vurdering af realiteten i sagen
(jf. analogt dom af 5.6.2014, M, C-398/12, EU:C:2014:1057, preemis 28 og 30).

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af den foreleeggende rets konstateringer, at afgorelsen fra

tilsynsmyndigheden for postsektoren blev annulleret ved en dom, der har fiet retskraft, hvorved
bpost blev frifundet for den retsforfolgelse, som selskabet havde veeret genstand for i henhold til

ECLI:EU:C:2022:202 7



31

32

33

34

35

36

37

Dowm AF 22.3.2022 — sag C-117/20
BPOST

de sektorspecifikke regler i postsektoren. Med forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse
forekommer den forste procedure séledes afsluttet med en endelig afgerelse som omhandlet i den
retspraksis, der er neevnt i den foregaende preemis.

Betingelsen »idem«

Hvad angar betingelsen »idem« folger det af selve ordlyden af chartrets artikel 50, at
bestemmelsen forbyder, at den samme person retsforfolges eller straffes mere end en gang for
den samme lovovertraedelse.

Som den foreleeggende ret har anfert i sin anmodning om preejudiciel afgorelse, vedreorer de to
procedurer, der er omhandlet i hovedsagen, den samme juridiske person, nemlig bpost.

I henhold til Domstolens faste praksis er det relevante kriterium ved fastleeggelsen af, om der er
tale om samme lovovertraedelse, kriteriet om, at de faktiske handlinger, nar disse forstas som en
helhed af konkrete omsteendigheder, der er indbyrdes uadskilleligt forbundne, som har fort til
endelig frifindelse eller endelig domfeeldelse af den pageeldende person, er identiske. Chartrets
artikel 50 forbyder saledes paleeggelse, for de samme forhold, af flere sanktioner af strafferetlig
karakter efter forskellige procedurer, der er gennemfort med henblik herpa (domme af 20.3.2018,
Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 35, og Garlsson Real Estate m.fl, C-537/16,
EU:C:2018:193, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis).

Det fremgar endvidere af Domstolens praksis, at den retlige kvalificering i national ret af de
faktiske omsteendigheder og den retlige interesse, der beskyttes, ikke er relevant for afgerelsen af,
om der er tale om samme lovovertreedelse, for sa vidt som reekkevidden af beskyttelsen i chartrets
artikel 50 ikke kan variere fra den ene medlemsstat til den anden (domme af 20.3.2018, Menci,
C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 36, og Garlsson Real Estate m.fl., C-537/16, EU:C:2018:193,
preemis 38).

Det samme geelder for anvendelsen af princippet ne bis in idem, der er fastsat i chartrets artikel 50,
pa EU-konkurrencerettens omrade, for sa vidt som reekkevidden af den beskyttelse, der ydes ved
denne bestemmelse, som generaladvokaten har anfert i punkt 95 og 122 i forslaget til afgerelse,
ikke kan veere forskellig fra ét omrade til et andet, medmindre andet bestemmes i EU-retten.

Det skal i denne henseende preeciseres, at betingelsen »idem, henset til den retspraksis, der er
neevnt i nerveerende doms preemis 33, kraever, at de faktiske omstendigheder er de samme.
Princippet ne bis in idem skal derimod ikke finde anvendelse, nar de pageldende faktiske
omsteendigheder ikke er identiske, men blot ligner hinanden.

Det forhold, at de faktiske handlinger er de samme, skal nemlig forstas som en helhed af konkrete
omstendigheder, der folger af begivenheder, som i det veesentlige er de samme, for sa vidt som de
involverer samme ophavsmand og er indbyrdes uadskilleligt forbundne i tid og rum (jf. i denne
retning Menneskerettighedsdomstolens dom af 10.2.2009, Sergey Zolotoukhine mod Rusland,
CE:ECHR:2009:0210JUD001493903, §§ 83 og 84, og af 20.5.2014, Pirttiméki mod Finland,
CE:ECHR:2014:0520JUD003523211, §§ 49-52).
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I det foreliggende tilfeelde tilkommer det den foreleeggende ret at afgere, om de faktiske
omstendigheder, som har veret genstand for de to procedurer, der er indledt i henhold til
henholdsvis de sektorspecifikke regler og til konkurrenceretten, er identiske. Den skal i denne
henseende undersoge de faktiske omstendigheder, der er blevet lagt til grund i hver af disse
procedurer, samt den angivelige overtreedelsesperiode.

For sa vidt som den foreleeggende ret matte finde, at de faktiske omsteendigheder, som har veeret
genstand for to procedurer, der er omhandlet i hovedsagen, er identiske, udger denne kumulation
en begreensning af den grundleeggende rettighed, der er sikret ved chartrets artikel 50.

Begrundelsen for en eventuel begreensning af den grundlceggende rettighed, som er sikret ved
chartrets artikel 50

En begreensning af den grundleeggende rettighed, der er sikret ved chartrets artikel 50, kan veere
berettiget pa grundlag af chartrets artikel 52, stk. 1 (dom af 27.5.2014, Spasic, C-129/14 PPU,
EU:C:2014:586, preemis 55 og 56, og af 20.3.2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 40).

I henhold til chartrets artikel 52, stk. 1, forste punktum, skal enhver begreensning i udevelsen af de
rettigheder og friheder, der anerkendes ved dette charter, veere fastlagt i lovgivningen og
respektere disse rettigheders og friheders veesentligste indhold. Det fremgar af andet punktum i
nevnte stykke, at der under iagttagelse af proportionalitetsprincippet kun kan indferes
begreensninger af disse rettigheder og friheder, safremt disse er nedvendige og faktisk opfylder
mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen, eller et behov for beskyttelse af andres
rettigheder og friheder.

I det foreliggende tilfeelde skal den foreleeggende ret efterprove, om hver af de péageeldende
nationale myndigheders indgreb, hvorom det gores geeldende, at de har givet anledning til
kumulation af retsforfolgelse og sanktioner, var fastlagt i lovgivningen, séledes som det synes at
folge af sagsakterne for Domstolen.

En sadan mulighed for kumulation af retsforfelgelse og sanktioner respekterer det veesentligste
indhold af chartrets artikel 50, forudsat at den nationale lovgivning ikke gor det muligt at
retsforfolge og paleegge sanktioner vedrorende samme forhold eller for samme overtraedelse eller
med henblik pa at forfelge samme formal, men udelukkende fastsetter muligheden for
kumulation af retsforfalgelse og sanktioner i medfer af seerskilte lovgivninger.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt begreensningen af den grundleeggende rettighed, der er
fastsat i chartrets artikel 50, som skyldes en kumulation af retsforfelgelse og sanktioner i medfor
af sektorspecifikke regler og af konkurrenceretten, opfylder et formal af almen interesse, skal det
fastslas, at begge de i hovedsagen omhandlede lovgivninger forfolger seerskilte, legitime formal.

De sektorspecifikke regler, der er omhandlet i hovedsagen, som gennemforte direktiv 97/67,
tilsigter saledes at liberalisere det indre marked for posttjenester.

Med hensyn til lov om beskyttelse af konkurrencen og artikel 102 TEUF, som
konkurrencemyndighedens afgorelse er stottet pa, skal det bemeerkes, at sidstneevnte artikel er en
ordre public-bestemmelse, som forbyder misbrug af dominerende stilling, og som forfelger det for
det indre markeds funktion uundveerlige formal med at sikre, at konkurrencen ikke fordrejes pa
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dette marked (jf. i denne retning dom af 13.7.2006, Manfredi m.fl., C-295/04 — C-298/04,
EU:C:2006:461, preemis 31, og af 17.2.2011, TeliaSonera Sverige, C-52/09, EU:C:2011:83,
preemis 20-22).

Det er séledes lovligt, nar en medlemsstat for at sikre videreforelsen af processen for liberalisering
af det indre marked for posttjenester, samtidig med at den kontrollerer, at dette marked fungerer,
straffer overtreedelser af dels de sektorspecifikke regler, som har til formal at liberalisere det
pageldende marked, dels af de geldende konkurrenceretlige regler, som det tilsigtes i 41.
betragtning til direktiv 97/67.

Hvad angér overholdelsen af proportionalitetsprincippet bemeerkes, at dette princip kreever, at
kumulation af retsforfolgelse og sanktioner fastsat i en national lovgivning ikke ma overskride
greenserne for, hvad der er egnet til og nedvendigt for gennemforelsen af de formal, der lovligt
tilsigtes med denne lovgivning, hvilket forudseetter, at der, safremt det er muligt at veelge mellem
flere egnede foranstaltninger, skal veelges den mindst bebyrdende foranstaltning, og at de byrder,
som paleegges, ikke ma veere uforholdsmeessige i forhold til de tilsigtede formal (dom af 20.3.2018,
Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 46 og den deri neevnte retspraksis).

Det skal i denne henseende fremheeves, at offentlige myndigheder lovligt kan veelge
komplementeere retlige svar pa visse former for samfundsskadelig adfeerd ved hjeelp af forskellige
procedurer, der skaber en sammenheengende helhed, saledes at det pageeldende samfundsmeessige
problems forskellige aspekter behandles, forudsat at disse kombinerede retlige svar ikke udger en
uforholdsmeessig stor byrde for den Dbereorte person (jf. 1 denne retning
Menneskerettighedsdomstolens dom  af 15.11.2016, A og B mod Norge,
CE:ECHR:2016:1115JUD002413011, §§ 121 og 132). Folgelig kan der tages hensyn til den
omstendighed, at to procedurer forfolger forskellige formal af almen interesse, som det er
berettiget at beskytte kumulativt, som led i analysen af forholdsmeessigheden af en kumulation af
retsforfolgelse og sanktioner som en faktor, der kan begrunde denne kumulation, forudsat at disse
procedurer supplerer hinanden, og at den yderligere byrde, som neevnte kumulation udger,
saledes kan begrundes ved de to forfulgte mal.

Nationale bestemmelser, som foreskriver muligheden for kumulation af retsforfelgelse og
sanktioner i medfer af de sektorspecifikke regler og konkurrenceretten, kan gennemfore det
formal af almen interesse, som bestar i at sikre den effektive anvendelse af hver af disse to
lovgivninger, eftersom de forfelger serskilte legitime formal, som er omtalt i neerveerende doms
preemis 45 og 46. Det tilkommer i denne henseende den foreleeggende ret, henset til de nationale
bestemmelser, som gav anledning til de procedurer, der blev iveerksat af henholdsvis
tilsynsmyndigheden for postsektoren og konkurrencemyndigheden, at vurdere, om kumulation
af retsforfolgelse og sanktioner i tvisten i hovedsagen kan begrundes med den omstendighed, at
den forfolgelse, som disse myndigheder har indledt, har komplementeere mal, som vedrerer
forskellige aspekter af samme ulovlige adfeerd (jf. i denne retning dom af 20.3.2018, Menci,
C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 44).

Med hensyn til, om en sddan kumulation af retsforfolgelse og sanktioner er strengt nedvendig,
skal det vurderes, om der foreligger klare og preecise regler, der gor det muligt at forudse, hvilke
handlinger og undladelser der kan gores til genstand for en kumulation af retsforfolgelse og
sanktioner, samt koordinering mellem de forskellige myndigheder, om de to procedurer er blevet
fort tilstreekkeligt koordineret og i neer tidsmeessig tilknytning, og om den sanktion, der i givet fald
blev pélagt ved den tidsmeessigt forste procedure, blev taget i betragtning ved vurderingen af den
anden sanktion, saledes at byrderne for de bergrte personer som folge af en sédan kumulation er
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begreenset til, hvad der er strengt nedvendigt, og at alle de pélagte sanktioner star i forhold til
overtreedelsernes grovhed (jf. i denne retning dom af 20.3.2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197,
preemis 49, 52, 53, 55 og 58, og Menneskerettighedsdomstolens dom af 15.11.2016, A og B mod
Norge, CE:ECHR:2016:1115JUD 002413011, §§ 130-132).

Som generaladvokaten har fremheevet i punkt 109 i forslaget til afgorelse, kan vurderingen af den i
foregaende preemis neevnte nodvendighed og dermed den samlede vurdering af, om kumulation af
de to procedurer kan begrundes i henhold til chartrets artikel 52, stk. 1, forst foretages i fuldt
omfang efterfolgende, henset til arten af visse af de faktorer, der skal tages i betragtning.

Den beskyttelse, der folger af den dobbelte betingelse, som princippet ne bis in idem er undergivet,
der er neevnt i neerveerende doms praemis 28, med forbehold for den eventuelle begrundelse i
medfer af chartrets artikel 52, stk. 1, for en begreensning af de rettigheder, der folger af dette
princip i et konkret tilfeelde, respekterer imidlertid det veesentligste indhold af chartrets
artikel 50. Som det fremgér af neerveerende doms preemis 51, kreever paberabelsen af en sadan
begrundelse nemlig, at kumulationen af de pageldende procedurer var strengt nedvendig, idet
der i denne sammenheng i det veesentlige tages hensyn til en tilstreekkelig teet materiel og
tidsmeessig forbindelse mellem de péageeldende to procedurer (jf. i denne retning dom af
20.3.2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, preemis 61, og analogt
Menneskerettighedsdomstolens dom  af 15.11.2016, A og B mod Norge,
CE:ECHR:2016:1115JUD002413011, § 130). Den eventuelle begrundelse for en kumulation af
sanktioner er saledes underlagt betingelser, der, nar de er opfyldt, uden dog at rejse tvivl om,
hvorvidt der som sadan foreligger et »bis«, skal begreense de pageeldende procedurers seerskilte
karakter pa det funktionelle plan og saledes den konkrete betydning, som den omsteendighed, at
de procedurer, der fores over for de bergrte personer, kumuleres, har for de pageeldende.

Det tilkommer den foreleeggende ret i lyset af samtlige omsteendigheder i hovedsagen at
efterprave, om de betingelser, der er neevnt i neerveerende doms preemis 51, er opfyldt i denne
sag. Med henblik pa at give denne ret en hensigtsmeessig besvarelse skal der imidlertid gives
folgende preeciseringer.

For det forste skal det bemzerkes, at det forhold, at der findes en bestemmelse i national ret, der i
lighed med artikel 14 i loi du 17 janvier 2003 relative au statut du régulateur des secteurs des
postes et des télécommunications belges (lov af 17.1.2003 om status som tilsynsmyndighed i de
belgiske sektorer for post og telekommunikation) (Moniteur belge af 24.1.2003, s. 2591)
foreskriver samarbejde og udveksling af oplysninger mellem de bergrte myndigheder, hvilket det
tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, er en relevant ramme for at sikre den
koordinering, der er omtalt i neerveerende doms premis 51. Det tilkommer ligeledes den

foreleeggende ret at undersoge, om en sadan koordinering rent faktisk fandt sted i det foreliggende
tilfeelde.

For det andet skal det med forbehold for den foreleeggende rets bedommelse bemezerkes, at
sagsakterne for Domstolen indeholder indicier for en tilstreekkelig neer tidsmeessig forbindelse
mellem de to gennemforte procedurer og mellem de afgorelser, der blev truffet i medfer af de
sektorspecifikke regler og konkurrenceretten. Tilsynsmyndigheden for postsektoren og
konkurrencemyndigheden synes saledes i hvert fald delvis at have gennemfort deres procedurer
parallelt. Disse to myndigheder traf deres afgorelser pa datoer, der 1a teet pa hinanden, nemlig
henholdsvis den 20. juli 2011 og den 10. december 2012, hvilket, ogs& under hensyn til den
kompleksitet der er kendetegnende for undersegelser pa konkurrenceomradet, vidner om en
tilstreekkelig neer tidsmeessig forbindelse.
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Endelig gor den omsteendighed, at den bede, der blev palagt som led i den anden procedure, er
hgjere end den, der ved en endelig afgorelse blev palagt i forbindelse med den forste procedure,
det ikke i sig selv muligt at konkludere, at kumulation af retsforfolgelse og sanktioner er
uforholdsmeessig i forhold til den bergrte juridiske person, navnlig henset til det forhold, at disse
to procedurer kan udgere komplementeere og forbundne, men dog seerskilte retlige svar pa samme

adfeerd.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal spergsmalene besvares med, at chartrets
artikel 50, sammenholdt med dettes artikel 52, stk. 1, skal fortolkes siledes, at denne
bestemmelse ikke er til hinder for, at en juridisk person paleegges en bade for en overtraedelse af
EU-konkurrenceretten, nar denne person tidligere har veeret genstand for en endelig afgorelse
angdende de samme faktiske omsteendigheder efter en procedure vedrerende en tilsideszettelse af
sektorspecifikke regler, der tilsigter liberalisering af det pageeldende marked, forudsat at der
foreligger klare og preecise regler, der gor det muligt at forudse, hvilke handlinger og undladelser
der kan gares til genstand for en kumulation af retsforfolgelse og sanktioner, samt koordinering
mellem de to kompetente myndigheder, at de to procedurer er blevet fort tilstreekkeligt
koordineret og i neer tidsmeessig tilknytning, og at alle de palagte sanktioner star i forhold til
overtreedelsernes grovhed.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra de
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

Artikel 50 i Den Europeiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder, sammenholdt
med dettes artikel 52, stk. 1, skal fortolkes saledes, at denne bestemmelse er ikke til hinder
for, at en juridisk person palegges en bade for en overtraedelse af EU-konkurrenceretten,
nar denne person tidligere har veeret genstand for en endelig afgorelse angaende de samme
faktiske omstendigheder efter en procedure vedrorende en tilsidescettelse af
sektorspecifikke regler, der tilsigter liberalisering af det pageldende marked, forudsat at
der foreligger klare og preecise regler, der gor det muligt at forudse, hvilke handlinger og
undladelser der kan gores til genstand for en kumulation af retsforfolgelse og sanktioner,
samt koordinering mellem de to kompetente myndigheder, at de to procedurer er blevet
fort tilstraekkeligt koordineret og i neer tidsmeessig tilknytning, og at alle de palagte
sanktioner star i forhold til overtraedelsernes grovhed.

Underskrifter
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