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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Tredje Afdeling)

9. oktober 2014*

»Preejudiciel foreleeggelse — elektroniske kommunikationsnet og -tjenester — direktiv 2002/22/EF —
artikel 32 — supplerende obligatoriske tjenester — kompensationsordning for omkostningerne
forbundet med at varetage disse tjenester — begrebet »ret« som omhandlet i artikel 267 TEUF —
Domstolen ikke kompetent«

I sag C-222/13,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Teleklagenaevnet (Danmark) ved afgorelse af 22. april 2013, indgaet til Domstolen den 25. april 2013, i
sagen:
TDC A/S
mod
Erhvervsstyrelsen,
har
DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, M. Ilesi¢, og dommerne A. O Caoimh, C. Toader, E. Jarasiiinas
(refererende dommer) og C.G. Fernlund,

generaladvokat: Y. Bot

justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 19. marts 2014,
efter at der er afgivet indleeg af:

— TDC A/S ved advokat O. Spiermann

— Erhvervsstyrelsen ved advokat J. Pinborg

— den danske regering, forst ved V. Pasternak Jorgensen, derefter ved C. Thorning, som
befuldmaegtigede, bistaet af advokaterne J. Pinborg og P. Biering

— Europa-Kommissionen, forst ved M. Simonsen, derefter ved L. Nicolae og G. Conte, som
befuldmeegtigede,

* Processprog: dansk.
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 12. juni 2014,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 32 i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2002/22/EF af 7. marts 2002 om forsyningspligt og brugerrettigheder i forbindelse med
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (forsyningspligtdirektivet) (EFT L 108, s. 51), som
endret ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 25. november 2009 (EUT L 337, s. 11, herefter
»forsyningspligtdirektivet«).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem TDC A/S (herefter »TDC«) og
Erhvervsstyrelsen vedrerende afslag pa en anmodning om kompensation for omkostningerne
forbundet med at varetage supplerende obligatoriske tjenester.

Retsforskrifter

ElUl-retten

Forsyningspligtdirektivets artikel 1 med overskriften »Anvendelsesomrade og formal« bestemmer i
stk. 1:

»Inden for rammerne af [Europa-Parlamentets og Radets] direktiv 2002/21/EF [af 7. marts 2002 om
feelles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester] (rammedirektivet)
[(EFT L 108, s. 33)] vedregrer neerveerende direktiv udbud af elektroniske kommunikationsnet og
-tjenester til slutbrugere. Formalet er, gennem effektiv konkurrence og valgmuligheder, at sikre, at
offentligt tilgeengelige tjenester af hgj kvalitet er tilgeengelige i hele [Den Europeeiske Union], samt at
tage hojde for de tilfeelde, hvor slutbrugernes behov ikke opfyldes tilfredsstillende af markedet.
Direktivet indeholder desuden bestemmelser om visse aspekter af terminaludstyr, herunder
bestemmelser, der har til formal at lette adgangen for handicappede slutbrugere.«

Forsyningspligtdirektivets artikel 32 med overskriften »Supplerende obligatoriske tjenester« bestemmer:

»Medlemsstaterne kan veelge at stille supplerende tjenester, der ikke er omfattet af forsyningspligten
som defineret i kapitel II, til radighed for offentligheden pa deres omrade, men de kan i sa tilfeelde
ikke paleegge en kompensationsordning, der omfatter bestemte virksomheder.«

Dansk ret

Lov om konkurrence- og forbrugerforhold pa telemarkedet, der finder anvendelse pa tvisten i
hovedsagen, gennemforte forsyningspligtdirektivet i dansk ret.

Ifolge Teleklagenzevnet bestemte § 16, stk. 2, i denne lov, i den affattelse, som er kodificeret ved
lovbekendtgerelse nr. 780 af 28. juni 2007 og eendret ved lov nr. 1412 af 27. december 2008 (herefter
»loven af 2007«), at folgende vydelser skulle sikres gennem udpegning af en eller flere
forsyningspligtudbydere: fastnettelefoni, Integrated Services Digital Network (ISDN)-tjenester, faste
kredsleb, handicapydelser, nummeroplysningstjenester og sikkerhedstjenester.
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Det fremgér ligeledes af foreleeggelsesafgorelsen, at § 20 i loven af 2007 indeholdt regler om
kompensation for underskud ved udbud af forsyningspligt. Disse regler er gengivet med i det
veesentlige samme indhold i lov nr. 169 om elektroniske kommunikationsnet og -tjenester af 3. marts
2011 (herefter »lov nr. 169«).

Efter at Europa-Kommissionen havde sendt Kongeriget Danmark en &bningsskrivelse og en begrundet
udtalelse, blev lov nr. 169 eendret ved lov nr. 250 af 31. marts 2012 og giver nu mulighed for, at den
pageeldende virksomhed kan opna deekning af underskud opstaet efter den 1. april 2012 pa de maritime
nod- og sikkerhedstjenester uden modregning af overskud pa andre tjenester, som er omfattet af
virksomhedens forsyningspligt.

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle sporgsmal

TDC, som, indtil det blev privatiseret i 1997, var ejet af staten, er den sterste operater i sektoren for
elektroniske kommunikationstjenester i Danmark.

TDC har siden 1998 veeret palagt at varetage de maritime nod- og sikkerhedstjenester i Danmark og
Gronland. Disse tjenester gor det muligt for skibe at tilkalde assistance, hvis de kommer i ned.
Desuden udbyder TDC i Danmark tjenester, der er omfattet af forsyningspligt efter
forsyningspligtdirektivets kapitel II, herunder bl.a. basal telefoni.

I henhold til loven af 2007 kunne TDC kun fa kompensation for de udgifter, der var forbundet med
varetagelsen af de neevnte maritime ned- og sikkerhedstjenester, hvis TDC samlet set havde et
underskud pa levering af tjenester omfattet af forsyningspligt og supplerende obligatoriske tjenester
under ét.

TDC, som gjorde geeldende, at denne lov ikke var i overensstemmelse med forsyningspligtdirektivets
artikel 32, indgav en klage til Kommissionen. Efter flere meningsudvekslinger med de danske
myndigheder og TDC sendte Kommissionen Kongeriget Danmark en &bningsskrivelse og en begrundet
udtalelse, henholdsvis den 27. januar og den 29. september 2011.

Som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, besluttede Kongeriget Danmark at eendre de pageeldende
danske bestemmelser med virkning fra den 1. april 2012. Fra denne dato skal staten atholde
ombkostningerne forbundet med varetagelsen af de maritime ned- og sikkerhedstjenester i Danmark og
Grenland. Kommissionen anlagde pa baggrund heraf ikke en traktatbrudssag mod denne medlemsstat.

Efter de neevnte eendringer foreskriver de danske bestemmelser, at staten kompenserer for
nettoomkostningerne forbundet med varetagelsen af de maritime ned- og sikkerhedstjenester, uanset
om de andre forpligtelser, der er omfattet af forsyningspligten, resulterer i et overskud eller i et
underskud.

Den 29. juli 2011 indgav TDC en ansegning til Erhvervsstyrelsen om kompensation for udgifter
forbundet med varetagelse af de maritime ned- og sikkerhedstjenester i 2010. Den 26. september 2011
indgav TDC en tilsvarende ansggning for 2007-2009.

Den 24. november 2011 meddelte Erhvervsstyrelsen afslag pa ansegningerne om kompensation bl.a.
med henvisning til, at kravet for 2007 var forzeldet, at ansegningsfristen for 2008 og 2009 var udlgbet,
og at loven af 2007, som pa dette tidpunkt var geeldende, ikke gav hjemmel til at imedekomme
ansegningen for 2010 uden modregning af overskud fra tjenester, der er omfattet af forsyningspligt
efter forsyningspligtdirektivets kapitel IL.
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17 TDC indbragte Erhvervsstyrelsens afgerelser om afslag pa selskabets ansegninger for Teleklageneevnet,
som ved en afgorelse af 17. september 2012 bekreeftede Erhvervsstyrelsens afgerelser vedrerende
ansggningerne om kompensation for 2007-2009.

18

For sa vidt angir ansegningen om kompensation for 2010 har Teleklagenaevnet besluttet at udseette
sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Er [forsyningspligtdirektivet], herunder artikel 32, til hinder for, at en medlemsstat fastseetter

2)

3)

5)

6)

7)

8)

regler om, at en virksomhed ikke har krav pa seerskilt deekning fra medlemsstaten af
nettoomkostningerne ved varetagelse af en supplerende obligatorisk tjeneste, der ikke er omfattet
af direktivets kapitel II, i det omfang virksomhedens overskud pa andre tjenester, der er omfattet
af virksomhedens forsyningspligt efter direktivets kapitel II, overstiger underskuddet forbundet
med varetagelsen af den supplerende obligatoriske tjeneste?

Er forsyningspligtdirektivet til hinder for, at en medlemsstat fastseetter regler om, at virksomheder
kun har krav pa deekning fra medlemsstaten af nettoomkostningerne ved varetagelse af
supplerende obligatoriske tjenester, der ikke er omfattet af direktivets kapitel II, hvis
nettoomkostningerne udger en urimelig byrde for virksomhederne?

Safremt spergsmal 2 besvares benaegtende, kan medlemsstaten bestemme, at der ikke foreligger en
urimelig byrde ved varetagelse af en supplerende obligatorisk tjeneste, der ikke er omfattet af
direktivets kapitel II, hvis virksomheden samlet set har opnaet overskud ved varetagelsen af alle de
tjenester, hvor virksomheden er palagt forsyningspligt, herunder ved levering af de tjenester som
virksomheden ogsé ville have leveret uden palsegget om forsyningspligt?

Er forsyningspligtdirektivet til hinder for, at en medlemsstat fastsetter regler om, at en udpeget
virksomheds nettoomkostninger ved varetagelsen af forsyningspligt i henhold til direktivets
kapitel II beregnes pa grundlag af samtlige indteegter og samtlige omkostninger, der er forbundet
med levering af den pégeeldende ydelse, herunder de indteegter og omkostninger virksomheden
ogsa ville have haft uden at veere pélagt forsyningspligt?

Pavirker det besvarelsen af spergsmal 1-4, hvis en supplerende obligatorisk tjeneste palegges
udfert i Grenland, der i henhold til [EUF-traktatens] bilag II er et overspgisk land eller territorium,
nar pélegget meddeles af danske myndigheder til en virksomhed, der er etableret i Danmark, og
virksomheden ikke i gvrigt har aktiviteter i Grenland?

Hvilken betydning har artikel 107, stk. 1, [TEUF] og 108, stk. 3, TEUF samt Kommissionens
afgorelse [2012/21/EU] af 20. december 2011 om anvendelse af bestemmelserne i artikel 106,
stk. 2, TEUF pa statsstotte i form af kompensation for offentlig tjeneste ydet til visse
virksomheder, der har faet overdraget at udfere tjenesteydelser af almindelig gkonomisk interesse
[((EUT 2012 L 7, s. 3)] for besvarelsen af spergsmal 1-5?

Hvilken betydning har princippet om mindst mulig konkurrenceforvridning i bla.
forsyningspligtdirektivets artikel 1, stk. 2, artikel 3, stk. 2, og preeamblens betragtning 4, 18, 23
og 26 samt i bilag IV, del B, for besvarelsen af spgrgsmal 1-5?

Safremt bestemmelser i forsyningspligtdirektivet er til hinder for nationale ordninger som neevnt i
sporgsmal |, 2 og 4, har disse bestemmelser eller hindringer da direkte virkning?«
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Domstolens kompetence

Kommissionen har rejst tvivl om Teleklagensevnets egenskab af ret som omhandlet i artikel 267 TEUF,
idet Kommissionen har anfert, at dette organ ikke opfylder alle de i Domstolens praksis fastsatte
kriterier for at kunne anses for en ret. Kommissionen har for det forste fremheevet, at indledningen af
en procedure for dette organ ikke er obligatorisk, idet klager over Erhvervsstyrelsens afgorelser kan
indbringes enten for Teleklageneevnet eller direkte for domstolene. For det andet indeholder de
danske bestemmelser ingen seerlige garantier med hensyn til afseettelse af Teleklagensevnets
medlemmer eller annullation af udneevnelsen af de sidstneevnte, og de er derfor ikke egnet til at
hindre utilberlige indgreb og pres fra den udevende magt over for dette organs medlemmer.

Teleklagenaevnet har i foreleeggelsesafgorelsen givet udtryk for den opfattelse, at det opfylder alle de i
Domstolens praksis fastlagte kriterier for at anse et organ i en medlemsstat for en ret som omhandlet i
artikel 267 TEUF.

Teleklageneevnet har for det forste anfort, at det er et offentligt, permanent og tvistlesende organ, som
blev oprettet ved lov nr. 169, og at dets virksomhed er neermere reguleret i bekendtgerelse nr. 383 af
21. april 2011.

Teleklagenaevnet har for det andet praeciseret, at det treeffer endelig afgorelse i administrative sager
vedrorende klager over afgerelser truffet af Erhvervsstyrelsen, og at dets afgorelser er bindende for
parterne, medmindre disse anlegger sag ved de almindelige domstole inden for otte uger.
Erhvervsstyrelsen kan i princippet ikke anlegge sag til provelse af Teleklagenaevnets afgorelser for de
almindelige domstole.

Teleklagenesevnet har for det tredje anfert, at neevnets medlemmer udpeges af erhvervs- og
veekstministeren for en periode pa fire ér, og at deres mandat kan forleenges. Denne minister kan
blandt neevnets medlemmer udpege en jurist som neestformand, der kan trede til ved formandens
forfald eller inhabilitet. De neevnte medlemmer er personligt og fagligt uatheengige af forvaltningen og
er ikke underlagt nogen instruktionsbefgjelse fra neevnte minister. Teleklagensevnet er sammensat af en
formand, der skal veere jurist, og fire til seks medlemmer. Neevnet treeffer afgorelse ved simpelt flertal,
og ved stemmelighed er formandens stemme udslagsgivende.

Teleklageneevnet har for det fierde anfert, at proceduren for naevnet udelukkende er skriftlig, men at
det skal tilstreebes, at parterne kan afgive indleeg med henblik pa at belyse alle relevante
omsteendigheder i sagen i overensstemmelse med kontradiktionsprincippet.

Teleklageneevnet er saledes oprettet ved lov, har permanent karakter, dets medlemmers uatheengighed
er uomtvistelig, det virker som obligatorisk retsinstans, og det anvender retsregler og en procedure som
den, der geelder for de almindelige domstole under overholdelse af kontradiktionsprincippet.

Den danske regering har som svar pa et spergsmal fra Domstolen anfert, at Teleklagenzevnet skal anses
for en ret som omhandlet i artikel 267 TEUF. Den danske regering har fremheevet, at dette organ
opfylder kriterierne om at veere oprettet ved lov, have permanent karakter og treeffe afgorelser pa
grundlag af retsregler. Den danske regering har videre anfort, at selv om betingelserne for afseettelse af
dette organs medlemmer ganske vist ikke specifikt er defineret i den danske lovgivning, er disse
medlemmer beskyttet mod en afsaettelse, som er vilkarlig og udtryk for misbrug, i henhold til de
almindelige forvaltningsretlige og arbejdsretlige bestemmelser. Denne regering har i retsmodet
fremheevet, at den person, som har kompetence til at udneevne neevnets medlemmer, dvs. erhvervs- og
veekstministeren, ogsa har kompetence til at afseette dem.

Det bemeerkes, at det fremgar af fast retspraksis, at Domstolen for at bedemme, om det organ, der

forelaegger en sag, er en »ret« i artikel 267 TEUF’s forstand — et spergsmal, som alene skal afgores pa
grundlag af EU-retten — tager en hel raekke forhold i betragtning, bl.a. om organet er oprettet ved lov,
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har permanent karakter, virker som obligatorisk retsinstans, anvender en kontradiktorisk
sagsbehandling, treeffer afgerelse pa grundlag af retsregler, og om det er uaftheengigt (jf. bl.a. dom
Belov, C-394/11, EU:C:2013:48, preemis 38, og kendelse Merck Canada, C-555/13, EU:C:2014:92,
praemis 16).

Kriteriet om Teleklagenzevnets uatheengighed skal behandles forst.

Begrebet uathzengighed, som er ulgseligt forbundet med udgvelse af dommende myndighed, indebzerer
forst og fremmest, at det pageeldende organ er udenforstdende i forhold til den myndighed, som har
truffet den omtvistede afgorelse (dom RTL Belgium, C-517/09, EU:C:2010:821, preemis 38 og den deri
neevnte retspraksis).

Dette begreb omfatter to aspekter. Det forste, eksterne, aspekt forudseetter, at organet er beskyttet mod
indgreb og pres udefra, der kan bringe dets medlemmers uatheengige bedemmelse af de tvister, de far
forelagt, i fare (jf. i denne retning domme Wilson, C-506/04, EU:C:2006:587, preemis 51, og Torresi,
C-58/13 og C-59/13, EU:C:2014:2088, preemis 18).

Det andet, interne, aspekt haenger sammen med begrebet upartiskhed og vedrerer det forhold, at der
skal veere den samme afstand til tvistens parter og deres respektive interesser for sa vidt angér tvistens
genstand. Dette aspekt fordrer objektivitet og en fuldsteendig mangel pa interesse i sagens udfald ud
over den strikte anvendelse af retsregler (dom Wilson, EU:C:2006:587, preemis 52 og den deri neevnte
retspraksis).

Disse garantier for uatheengighed og upartiskhed forudseetter, at der findes regler — om bl.a. organets
sammensetning, medlemmernes udneevnelse og funktionsperiode, tilfeelde, hvor organets medlemmer
kan vige deres seede, tilfeelde, hvor de har pligt til at vige deres ssede, samt tilfeelde, hvor de kan
afseettes — som gor det muligt at fjerne enhver rimelig tvivl i offentligheden om, at organet er
uimodtageligt for pavirkninger udefra og neutralt i forhold til de interesser, som star over for hinanden
(dom Wilson, EU:C:2006:587, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis). Med henblik pa at opfylde
kravet om organets uatheengighed kreeves det navnlig ifolge retspraksis, at de tilfeelde, hvor et organs
medlemmer kan afseettes, er preeciseret udtrykkeligt i lovbestemmelser (dom D. og A., C-175/11,
EU:C:2013:45, preemis 97, og kendelse Pilato, C-109/07, EU:C:2008:274, preemis 24 og den deri neevnte
retspraksis).

Det skal i den foreliggende sag med hensyn til bestemmelserne om udneevnelse af Teleklagensevnets
medlemmer bemeerkes, at det bla. fremgar af den danske regerings indleg, at disse medlemmer
udpeges af erhvervs- og veekstministeren for en periode pa fire ar, og at deres mandat kan forleenges.

For sa vidt angér spergsmalet om afseettelse af Teleklagenzevnets medlemmer har den danske regering i
retsmodet bekreeftet, at disse kan afseettes af neevnte minister, som ogsa har kompetence til at udnesevne
dem.

Det fremgar saledes af foreleeggelsesafgarelsen og af den danske regerings indleeg, at selv om de danske
bestemmelser foreskriver en seerlig procedure med hensyn til afseettelse af dommere ved de almindelige
domstole, kan Teleklageneevnets medlemmer afseettes, og betingelserne for deres afseettelse er ikke
gjort til genstand for sezerlige bestemmelser, idet det alene er de almindelige forvaltningsretlige og
arbejdsretlige bestemmelser, som finder anvendelse i tilfeelde af en afseettelse, som er udtryk for
misbrug.

Der er saledes intet, der tyder p4, at afseettelse af Teleklagensevnets medlemmer er omgeerdet af seerlige

garantier, der gor det muligt at fijerne enhver rimelig tvivl om, at organet er uimodtageligt for
pavirkninger udefra (jf. analogt kendelse Pilato, EU:C:2008:274, preemis 28).
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Som det desuden fremgar af de sagsakter som Domstolen er i besiddelse af, kan en klage over en
afgorelse fra Teleklagensevnet indbringes for de almindelige domstole. Indgives en sddan klage, har
Teleklageneevnet egenskab af sagsegt. En sddan deltagelse fra Teleklageneevnets side i en procedure,
hvorved neevnets egen afgorelse anfegtes, indebeerer, at Teleklagensevnet, nar det treffer den neevnte
afgorelse, ikke udger en udenforstaende i forhold til de foreliggende interesser og derfor ikke besidder
den upartiskhed, som kreeves (jf. i denne retning dom RTL Belgium, EU:C:2010:821, preemis 47).
Denne organisering af klage- og sogsmalsadgang med hensyn til en afgerelse fra Teleklagenzevnet
fremheever den ikke-retslige karakter af de afgorelser, der treeffes af dette organ (jf. analogt kendelse
ME 7, C-49/13, EU:C:2013:767, preemis 19).

Det ma pa baggrund af samtlige de foregdende betragtninger, og uden at det er nedvendigt at
undersoge, om Teleklagensevnet opfylder de ovrige kriterier, som gor det muligt at bedemme, om

dette organ skal anses for en ret som omhandlet i artikel 267 TEUF, fastslds, at Domstolen ikke har
kompetence til at besvare de forelagte spergsmal.

Sagens omkostninger

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 sagens ombkostninger. Bortset fra
neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for
Domstolen, ikke erstattes.

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

Den Europziske Unions Domstol har ikke kompetence til at besvare de sporgsmal, som
Teleklagenzevnet (Danmark) har forelagt i dets afgorelse af 22. april 2013.

Underskrifter
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