ASEMPRE OG ASOCIACION NACIONAL DE EMPRESAS DE EXTERNALIZACION Y GESTION DE ENVIOS Y PEQUENA
PAQUETERIA

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
11. marts 2004~

I sag C-240/02,

angdende en anmodning, som Tribunal Supremo (Spanien) i medfer af artikel 234
EF har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

Asociaciéon Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspon-
dencia (Asempre),

Asociacién Nacional de Empresas de Externalizacion y Gestién de Envios y
Pequeiia Paqueteria

mod

Entidad Pablica Empresarial Correos y Telégrafos,

Administracién General del Estado,
* Processprog: spansk.
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at opnd en prezjudiciel afgerelse vedrarende fortolkningen af Europa-Parlamentets
og Radets direktiv 97/67/EF af 15. december 1997 om falles regler for udvikling
af Fellesskabets indre marked for posttjenester og forbedring af disse tjenesters
kvalitet (EFT 1998 L 15, s. 14),

har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af dommerne P, Jann (refererende dommer), som fungerende formand
for Femte Afdeling, C.W.A. Timmermans og S. von Bahr,

generaladvokat: A. Tizzano
justitssekreteer: ekspeditionssekretzer M. Miigica Arzamendi,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— den spanske regering ved R. Silva de Lapuerta, som befuldmagtiget

— den belgiske regering ved A. Snoecx, som befuldmzgtiget

— Kommissionen for De Europeziske Fellesskaber ved K. Simonsson og
L. Escobar Guerrero, som befuldmeagtigede,
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pé grundlag af retsmoderapporten,

efter at der i retsmoedet den 26. juni 2003 er afgivet mundtlige indleg af
Asociacién Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspon-
dencia (Asempre) ved advokat J.M. Piqueras Ruiz, af den spanske regering ved N.
Diaz Abad, som befuldmaegtiget, og af Kommissionen ved K. Simonsson og J.L.
Buendia Sierra, som befuldmegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 23. oktober
2003,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 16. maj 2002, indgdet til Domstolen den 1. juli 2002, har
Tribunal Supremo i medfer af artikel 234 EF forelagt to preejudicielle spergsmal
vedrorende fortolkningen af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/67/EF af
15. december 1997 om felles regler for udvikling af Fellesskabets indre marked
for posttjenester og forbedring af disse tjenesters kvalitet (EFT 1998 L 15, s. 14,
herefter »direktivet«). Spergsmdlene er rejst under en sag, som to spanske
sammenslutninger af virksomheder, der udferer posttjenester, nemlig Asociacién
Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia (herefter
» Asempre«) og Asociacién Nacional de Empresas de Externalizacién y Gestion de
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Envios y Pequefia Paqueteria, har anlagt til provelse af kongeligt dekret
nr. 1829/1999 af 3. december 1999 om godkendelse af ordningen om ydelse af
posttjenester (BOE nr. 313 af 31.12.1999, s. 46433, herefter »det kongelige
dekret«).

Relevante retsforskrifter

Feellesskabsretten

Direktivet har, som det fremgar af dets ottende betragtning, til formal at sikre en
gradvis og kontrolleret 4bning af postsektoren. I henhold til artikel 1 fastszettes
der med direktivet felles regler for bl.a. opfyldelse af postbefordringspligten inden
for Fezllesskabet samt for kriterierne for afgraensning af de tjenester, som de
befordringspligtige virksomheder kan fi eneret p3, samt betingelserne for levering
af tjenester, der ikke er omfattet af eneret.

Som det fremgér af tiende betragtning, fremtraeder direktivet i overensstemmelse
med neerhedsprincippet som en rakke generelle principper vedtaget pa felles-
skabsplan, mens fastszttelsen af de nzrmere procedurer til gengeeld tilkommer
medlemsstaterne, som skal kunne valge den struktur, der er bedst egnet til netop

deres forhold.

Posttjenester er i direktivets artikel 2, nr. 1), defineret som »tjenester, der bestar i
indsamling, sortering, transport og omdeling af postforsendelser«.
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Ifglge artikel 2, nr. 6), forstds ved »postforsendelse« en »adresseret forsendelse i

den endelige form, hvori den skal befordres af den befordringspligtige virk-

somhed. Ud over brevforsendelser omfatter sidanne forsendelser bl.a. beger,

kataloger, aviser og tidsskrifter samt postpakker indeholdende varer med eller

uden kommerciel veerdi«.

Med hensyn til harmonisering af de posttjenester, som befordringspligtige
virksomheder kan fi eneret pd, bestemmer direktivets artikel 7 felgende:

»1. I det omfang det er nedvendigt for at opfylde befordringspligten, omfatter de
tjenester, som de enkelte medlemsstater kan give de befordringspligtige virk-
somheder eneret pd, indsamling, sortering, transport og omdeling af indenlandske
brevforsendelser under 350 g, herunder ogsé hurtigere omdeling end normalt, for
hvilken taksten er mindre end fem gange den offentlige takst for en brev-
forsendelse pa forste vaegtsats i den hurtigste standardkategori, nar en sddan
findes. I tilfelde af gratis postbefordring for blinde og svagtseende kan der
vedtages undtagelser fra veegt- og prisbetingelserne.

2.1 det omfang det er nedvendigt for at opfylde befordringspligten, skal
greenseoverskridende post og adresserede reklameforsendelser fortsat kunne
omfattes af eneret inden for pris- og vaegtgraenserne i stk. 1.

4, Dokumentudveksling kan ikke omfattes af eneret.«
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Herudover anferes i direktivets 21. betragtning felgende om visse tjenester, der
ikke er omfattet af befordringspligten:

»[N]ye tjenester (i forhold til de traditionelle) og dokumentudveksling er ikke
omfattet af befordringspligten, og der er derfor ingen begrundelse for at give de
befordringspligtige virksomheder eneret til disse tjenester; det samme geelder for
ekspedition af egen post (det forhold, at en fysisk eller juridisk person, som er
ophavsmand til forsendelser, selv varetager posttjenesten, eller at indsamlingen
eller transporten af disse forsendelser varetages af en tredjemand, der udelukkende
handler pd vegne af denne person), eftersom dette ikke kan kategoriseres som en
tjeneste. «

National ret

Direktivet er blevet gennemfert i spansk ret ved Ley 24/1998 del Servicio Postal
Universal y de Liberalizacién de los Servicios Postales (lov nr. 24/1998 af
13.7.1998 om almindelig postbefordringspligt og liberalisering af posttjenesterne,
BOE nr. 167 af 14.7.1998, s. 23473, herefter »postloven«) samt ved det kongelige
dekret.

Postlovens artikel 2, stk. 2, definerer ekspedition af egen post sdledes:

»Der foreligger ekspedition af egen post, nir afsender og modtager af
brevforsendelser er den samme fysiske eller juridiske person, og denne udferer
tjenesten for sig selv eller overdrager den til en anden, som udelukkende handler
for forstnazvnte og hertil anvender midler, som er forskellige fra dem, der
anvendes af de befordringspligtige virksomheder. Ekspedition af egen post ma
under ingen omstaendigheder vaere til gene for de tjenester i henhold til artikel 18,
som er omfattet af en eneret.«
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Artikel 2, stk. 2, i det kongelige dekret har felgende ordlyd:

»Dekretet finder ikke anvendelse pa ekspedition af egen post.

Der foreligger ekspedition af egen post, nir afsender og modtager af brev-
forsendelser er den samme fysiske eller juridiske person, og denne selv udferer
tjenesten eller overdrager den til en anden, som udelukkende handler for
forstnaevnte og hertil anvender midler, som er forskellige fra dem, der anvendes af
de befordringspligtige virksomheder.

Ved anvendelsen af det foregdende afsnit geelder, at afsender og modtager af
forsendelser er den samme fysiske eller juridiske person, ndr der bestar et
arbejdsretligt forhold mellem afsender og modtager, eller nér de handler pa vegne
af den fysiske eller juridiske person, som foretager ekspeditionen af egen post, og
for dennes regning.

Endvidere kan en og samme fysiske eller juridiske person kun anses for at vaere
sivel afsender som modtager, sifremt transporten og omdelingen af forsendel-
serne sker mellem de forskellige centre, filialer, bopzle eller hovedsader, som den
fysiske eller juridiske person, der foretager ekspeditionen af egen post, rider over,
og sifremt omdelingen udelukkende finder sted inden for de fysiske lokaliteter pa
de nzevnte steder.

Posttjeneste, som udferes for tredjemand af fysiske eller juridiske personer som led
i udevelsen af disses erhvervsvirksomhed, anses ikke for ekspedition af egen post.
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Hvis ekspedition af egen post foretages ved kurertjeneste eller pa tilsvarende
mdde, mé den ikke omfatte forsendelser, som herer til den type tjenester, som de
befordringspligtige virksomheder har eneret p4.

Denne ordning m4 under ingen omstzndigheder vere til gene for de tjenester, der
udferes af de befordringspligtige virksomheder. «

Hvad angér postgirovirksomhed defineret som »en tjeneste, hvorved der via det
offentlige postnet foretages betalinger til en fysisk eller juridisk person pa andres
vegne og for disses regning«, er den i henhold til postlovens artikel 18, litra a), og
det kongelige dekrets artikel 53, stk. 1, omfattet af de befordringspligtige
virksomheders eneret.

Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle spergsmal

Det fremgar af foreleeggelseskendelsen, at Asempre og Asociacién Nacional de
Empresas de Externalizacién y Gestion de Envios y Pequefia Paqueteria har anlagt
sager til provelse af det kongelige dekret med pastand om annullation af visse af
dekretets bestemmelser. De sagsogte i hovedsagen er den spanske befordrings-
pligtige virksomhed, Entidad Pablica Empresarial Correos y Telégrafos, og
Administracién General del Estado.

De bestemmelser i det kongelige dekret, som er omfattet af de to sammen-
slutningers annullationspdstand, vedrerer den befordringspligtige virksomheds
eneret med hensyn til dels ekspedition af egen post, dels postgirovirksomhed.
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14 Sagsegerne i hovedsagen er af den opfattelse, at disse tjenester som defineret i det
kongelige dekret ikke kan vare omfattet af den befordringspligtige virksomheds
eneret. Til statte for annullationspastanden har de gjort geldende, at der er sket
en tilsideszettelse af fzellesskabsretten, nermere bestemt direktivets 21. betragtning
og artikel 7.

15 Da Tribunal Supremo finder, at losningen af sagen i vidt omfang afheenger af
fortolkningen af disse bestemmelser, og at der er tvivl om den rette fortolkning,
har den besluttet at udsztte sagen og foreleegge Domstolen folgende prajudicielle
sporgsmal:

»1) Skal 21. betragtning til dircktiv 97/67/EF fortolkes siledes, at postydelser,
som praesteres af afsenderen (eller af en anden, som udelukkende handler pa
dennes vegne), kan undtages fra begrebet »ekspedition af egen post«, safremt
modtageren ikke er den samme person, sifremt ydelserne praesteres som led i
den pageldendes erhvervsvirksomhed eller udferes ved kurertjeneste og
lignende, eller safremt ekspeditionen af egen post er til gene for de ydelser,
som de befordringspligtige vicksomheder har eneret pa?

2) Horer postgirovirksomhed til de ydelser, som de befordringspligtige virk-
somheder har eneret pa?«

Det forste spprgsmal

16 Med det forste spergsmil ensker den foreleeggende ret nsermere bestemt oplyst,
om direktivets artikel 7 pa baggrund af dets 21. betragtning skal fortolkes saledes,

1-2483



17

DOM AF 11.3.2004 — SAG C-240/02

at den giver adgang til at opstille felgende kriterier for ekspedition af egen post,
altsd posttjenester, som preesteres af afsenderen eller en tredjemand, der handler i
dennes navn:

— Modtageren skal vere den samme person som afsenderen.

— Tjenesterne md ikke ydes til tredjemand som led i tjenesteyderens erhvervs-
virksomhed.

— Tjenesterne ma ikke ydes ved kurertjeneste og lignende.

— Udferelsen af tjenesterne ma ikke vere til gene for de tjenester, som de
befordringspligtige virksomheder har eneret pa.

Indleeg for Domstolen

Den spanske regering har gjort geeldende, at definitionen pd ekspedition af egen
post kun optraeder i direktivets 21. betragtning og ikke i selve direktivteksten, og
at en betragtning til en retsakt ikke i sig selv kan pdlegge medlemsstaterne
forpligtelser.
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Hertil kommer ifelge den spanske regering, at genstanden for og formélet med
direktivets 21. betragtning og de omhandlede bestemmelser i det kongelige dekret
er forskellige, idet betragtningen omhandler de tjenester, som ikke er omfattet af
befordringspligten, mens det kongelige dekret fastlzegger anvendelsesomradet for
ekspedition af egen post ved at opregne de tjenester, der ikke er omfattet af
begrebet. Herudover afviger definitionerne i direktivet og i det kongelige dekret
ret beset ikke vaesentligt fra hinanden, eftersom det i henhold til begge disse
retsakter er de samme personer, som er afsendere, der anses for at veere modtagere
af de tjenester, der er omfattet af begrebet ekspedition af egen post. Definitionen
af ekspedition af egen post i det kongelige dekret er sdledes ifelge den spanske
regering forenelig med direktivets definition.

Asempre, den belgiske regering og Kommissionen er af den modsatte opfattelse.
De har gjort gldende, at de omhandlede nationale bestemmelser er i modstrid
med direktivet, idet de indebeerer en uberettiget udvidelse af Entidad Piblica
Empresarial Correos y Telégrafos’ monopol. Nar begrebet ckspedition af egen
post indskrzenkes sa betydeligt som i det kongelige dekret, ma et betydeligt storre
antal tjenester vare omfattet af de befordringspligtige virksomheders eneret, end i
tilfaelde af, at direktivet var blevet korrekt gennemfort.

De har videre gjort geldende, at direktivets 21. betragtning faktisk har
retsvirkning, i og med at direktivets artikel 7, hvorefter der kun kan gives eneret
pa et begraenset antal tjenester, skal laeses 1 lyset af denne betragtning, som giver
en klar definition af ekspedition af egen post, uden at de yderligere kriterier, som
er fastsat i det kongelige dekret, optraeder. De kriterier, som den forelaggende ret
har gengivet, udger siledes en tilsidesattelse af direktivet.

Domstolens svar

Det er uomtvistet, at ekspedition af egen post ikke er nzevnt i direktivets artikel 7,
som beskriver de forskellige tjenester, der kan vaere omfattet af de befordrings-
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pligtige virksomheders eneret. Begrebet ekspedition af egen post optraeder
imidlertid i direktivets 21. betragtning, hvori det praciseres, at det »ikke kan
kategoriseres som en tjeneste« i artikel 7’s forstand. Ekspedition af egen post
sidestilles siledes med nye tjenester defineret som nye »i forhold til de
traditionelle«, og med dokumentudveksling, som ifelge den samme betragtning
heller ikke er omfattet af befordringspligten og derfor ikke kan vare omfattet af
de befordringspligtige virksomheders eneret.

Med denne redegorelse vedrarende tjenester, der uden videre er undtaget fra
artikel 7’s anvendelsesomrdde, indeholder 21. betragtning sdledes nogle
praciseringer, der, som belyst af generaladvokaten i punkt 26 ff. i forslaget til
afgorelse, skal tages i betragtning ved fortolkningen af direktivet.

21. betragtning definerer ekspedition af egen post som »det forhold, at en fysisk
eller juridisk person, som er ophavsmand til forsendelser, selv varetager
posttjenesten, eller at indsamlingen eller transporten af disse forsendelser
varetages af en tredjemand, der udelukkende handler pa vegne af denne person«.
Det falger heraf, at medlemsstaterne ikke har ret til i medfer af direktivets
artikel 7 at give de befordringspligtige virksomheder eneret pd indsamling,
sortering, transport og omdeling af postforsendelser, der udferes pd denne made.

Hvis det antages, at det stdr medlemsstaterne frit for at tilfeje yderligere kriterier
til begrebet ekspedition af egen post og pd den mdde indskranke de situationer,
det omfatter, ville de siledes efter forgodtbefindende kunne udvide de befor-
dringspligtige virksomheders eneret. Men en sddan udvidelse ville vere i strid med
direktivets formil, som ifelge ottende betragtning er at sikre en gradvis og
kontrolleret dbning af postsektoren.
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Folgelig har medlemsstaterne ikke ret til at forsyne de begreber, som er defineret i
direktivet, med indskrankende kriterier. De kriterier for begrebet ekspedition af
egen post, som er opstillet i det kongelige dekrets artikel 2, stk. 2, og som er
genstand for den prezjudicielle foreleeggelse, optrader ikke i direktivet. Som det
fremgar af generaladvokatens analyse i punkt 29 i forslaget til afgerelse,
indskreenker alle disse kriterier begrebet ekspedition af egen post, som det er
defineret i direktivet. Disse yderligere kriterier er sdledes i modstrid med
direktivet.

Det forste af den foreleggende rets sporgsmal skal siledes besvares med, at
direktivets artikel 7 pa baggrund af direktivets 21. betragtning skal fortolkes
saledes, at den ikke giver adgang til at opstille folgende kriterier for ekspedition af
egen post:

— Modtageren skal vaere den samme person som afsenderen.

— Tijenesterne mé ikke ydes til tredjemand som led i tjenesteyderens erhvervs-
virksomhed.

— Tijenesterne md ikke ydes ved kurertjeneste og lignende.

— Udferelsen af tjenesterne mé ikke vere til gene for de tjenester, som de
befordringspligtige virksomheder har eneret pa.
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Det andet spergsmal

Med det andet spergsmal ensker den foreleeggende ret nzermere bestemt oplyst,
om direktivets bestemmelser er til hinder for, at en medlemsstat giver de
befordringspligtige virksomheder eneret pd postgirovirksomhed. Ved »post-
girering« forstds i spansk ret, som anfert af den foreleeggende ret, en tjeneste,
hvorved der via det offentlige postnet foretages betalinger til en fysisk eller juridisk
person pd andres vegne og for disses regning.

Indleg for Domstolen

Asempre har anfert, at en medlemsstat ikke kan give de befordringspligtige
virksomheder eneret pad postgirovirksomhed, eftersom denne tjeneste ikke
optreeder blandt de i direktivets artikel 7 opregnede tjenester, som kan vaere
omfattet af eneretten.

Den spanske og den belgiske regering samt Kommissionen har imidlertid gjort
geldende, at direktivets anvendelsesomrade er begranset til posttjenester, hvilket i
henhold til direktivets artikel 2, stk. 1, ikke indbefatter finansielle tjenester, som
ydes af postvirksomheder. Direktivets artikel 7 kan siledes ikke piberdbes som
begrundelse for at anfegte, at en medlemsstat giver de befordringspligtige
virksomheder eneret pd sidanne tjenester.
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Domstolens svar

Det bemarkes, at direktivet i henhold til artikel 1 fastsetter felles regler for
opfyldelse af postbefordringspligten. Som det fremgar af tiende betragtning,
fremtreeder direktivet i dets nuvaerende form som en rzkke generelle principper
vedtaget pi fallesskabsplan, mens fastsettelsen af de neermere procedurer
tilkommer medlemsstaterne.

Posttjenester er defineret i direktivets artikel 2, nr. 1. Denne bestemmelse opregner
udtemmende disse tjenester som indsamling, sortering, transport og omdeling af
postforsendelser. T direktivets artikel 2, nr. 6, beskrives neermere, hvad der skal
forstis ved »postforsendelse«. Hverken i artikel 2 eller nogen anden bestemmelse i
direktivet omtales finansielle tjenester, som postvirksomhederne eventuelt herud-
over yder.

Finansielle tjenester er siledes ikke omfattet af direktivets ordlyd, og i betragtning
af direktivets praecise og udtemmende karakter er der ikke noget, der taler for, at
direktivet skal udvides til ogsa at gaelde for forhold, som ikke er omfattet af dets
anvendelsesomrade.

Den omstendighed, at direktivets artikel 7 ikke naevner postgirering som en af de
posttjenester, som kan vere omfattet af de befordringspligtige virksomheders
eneret, er saledes ikke af afgarende betydning, eftersom postgirering ikke horer til
blandt de posttjenester, som bestemmelsen omhandler. Det star siledes medlems-
staterne frit for at regulere postvirksomheders eventuelle finansielle tjeneste-
ydelser.
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Den forelzeggende rets andet spergsmal skal siledes besvares med, at post-
girovirksomhed, der bestr i via det offentlige postnet at foretage betalinger til en
fysisk eller juridisk person p4 andres vegne og for disses regning, ikke er omfattet
af direktivets anvendelsesomrade.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er aftholdt af den spanske og den belgiske regering samt af
Kommissionen, som har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrgrende de spargsmil, der er forelagt af Tribunal Supremo ved kendelse af
16. maj 2002, for ret:

1) Artikel 7 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/67/EF af 15. december
1997 om fzlles regler for udvikling af Fzllesskabets indre marked for
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posttjenester og forbedring af disse tjenesters kvalitet skal pa baggrund af dets
21. betragtning fortolkes siledes, at den ikke giver adgang til at opstille
folgende kriterier for ekspedition af egen post:

—  Modtageren skal vere den samme person som afsenderen.

—  Tjenesterne ma ikke ydes til tredjemand som led i tjenesteyderens
erhvervsvirksomhed.

—  Tjenesterne ma ikke ydes ved kurertjenestse og lignende.

—  Udferelsen af tjenesterne ma ikke vare til gene for de tjenester, som de
befordringspligtige virksomheder har eneret pa.

2) Postgirovirksomhed, der bestdr i via det offentlige postnet at forctage
betalinger til en fysisk eller juridisk person pa andres vegne og for disses
regning, er ikke omfattet af direktiv 97/67’s anvendelsesomrade.

Jann Timmermans von Bahr

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 11. marts 2004,

R. Grass V. Skouris
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