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KPN BV
impotriva
Autoriteit Consument en Markt (ACM)
[cerere de decizie preliminara formulata de

College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Tarile de Jos)]

»Irimitere preliminara — Retele si servicii de comunicatii electronice — Directiva 2002/22/CE —
Articolul 28 — Interesele si drepturile utilizatorilor finali — Acces la numerele nongeografice si la
serviciile care utilizeazd aceste numere — Reglementare nationald care impune furnizorilor de servicii
de tranzit al apelurilor telefonice si nu practice tarife mai mari pentru apelurile catre numere
nongeografice decat pentru apelurile catre numere geografice — Situatie de acces transfrontalier —
Controlul proportionalitatii masurii necesare de cétre instanta nationald — Notiunea «autoritati
nationale competente»”

1. In materie de comunicatii electronice, existenta unei piete unice europene implici printre altele
faptul ca, in principiu, toate persoanele fizice pot avea acces la toate numerele geografice si
nongeografice in Uniunea Europeana, precum si la serviciile oferite prin intermediul numerelor
nongeografice.

2. In noul cadru de reglementare aplicabil serviciilor de comunicatii electronice (denumit in continuare
,NCR”)? articolul 28 din Directiva privind serviciul universal urméareste si garanteze un astfel de acces
la numere si la servicii.

1 — Limba originala: franceza.

2 — NCR este compus din Directiva 2002/21/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind un cadru de reglementare
comun pentru retelele si serviciile de comunicatii electronice (Directivd-cadru) (JO L 108, p. 33, Editie speciald, 13/vol. 35, p. 195), astfel cum
a fost modificatd prin Directiva 2009/140/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009 (JO L 337, p. 37, denumita in
continuare ,Directiva-cadru”), precum si din patru directive speciale care o insotesc, si anume Directiva 2002/19/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind accesul la retelele de comunicatii electronice si la infrastructura asociata, precum si
interconectarea acestora (Directiva privind accesul) (JO L 108, p. 7, Editie speciala, 13/vol. 35, p. 169), astfel cum a fost modificatd prin
Directiva 2009/140 (denumita in continuare ,Directiva privind accesul”), Directiva 2002/20/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
7 martie 2002 privind autorizarea retelelor si serviciilor de comunicatii electronice (Directiva privind autorizarea) (JO L 108, p. 21, Editie
speciald, 13/vol. 35, p. 183), astfel cum a fost modificatd prin Directiva 2009/140 (denumita in continuare ,Directiva privind autorizarea”),
Directiva 2002/22/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind serviciul universal si drepturile utilizatorilor cu
privire la retelele si serviciile electronice de comunicatii (Directiva privind serviciul universal) (JO L 108, p. 51, Editie speciald, 13/vol. 35,
p. 213), astfel cum a fost modificata prin Directiva 2009/136/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009 (JO L 337,
p. 11, denumita in continuare ,Directiva privind serviciul universal”), si Directiva 2002/58/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
12 iulie 2002 privind prelucrarea datelor personale si protejarea confidentialitatii in sectorul comunicatiilor publice (Directiva asupra
confidentialititii si comunicatiilor electronice) (JO L 201, p. 37, Editie speciala, 13/vol. 36, p. 63), astfel cum a fost modificatd prin Directiva
2009/136 (denumita in continuare ,Directiva 2002/58”).
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3. Astfel, acest articol 28, care figureaza in capitolul IV din Directiva privind serviciul universal®,
prevede la alineatul (1) cd statele membre se asigurd ca autorititile nationale competente iau toate
masurile necesare astfel incat utilizatorii finali* si poatd accesa servicii, utilizind numere
nongeografice in cadrul Uniunii, si toate numerele furnizate in Uniune.

4. Potrivit articolului 2 literele (d) si (f) din Directiva privind serviciul universal, un numaér
nongeografic, definit prin opozitie cu un numar geografic®, este un numér dintr-un plan national de
numerotatie a cirui structura numericd nu contine niciuna dintre semnificatiile geografice utilizate
pentru dirijarea apelurilor cétre locatia fizicd a punctului terminal al retelei. Acesta include inter alia
numerele alocate serviciilor de telefonie mobild, numerele gratuite si numerele cu tarif special.

5. Prin prezenta cerere de decizie preliminard, Curtea este invitatd, pentru prima datd, sd precizeze
domeniul de aplicare si intinderea articolului 28 din Directiva privind serviciul universal.

6. Aceasta cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre KPN BV (denumita in continuare ,KPN”),
operatorul istoric de telecomunicatii in Tarile de Jos, pe de o parte, si Autoriteit Consument en Markt
(ACM) (Autoritatea pentru Consumatori si Piete), pe de alta parte, actionand in calitate de autoritate
de reglementare nationald (denumitd in continuare ,ARN”), ca urmare a incalcarii de citre KPN a
legislatiei nationale de transpunere a articolului 28 din Directiva privind serviciul universal.

7. Regatul Tarilor de Jos a transpus acest articol 28 in dreptul national prin articolul 6.5 din Legea
privind telecomunicatiile (Telecommunicatiewet), care prevede posibilitatea de a stabili norme mai
detaliate prin intermediul sau in temeiul unei masuri generale de administrare® pentru a garanta
obligatia de acces la numerele geografice si nongeografice, precum si la serviciile care utilizeaza aceste
din urma numere.

8. Guvernul olandez a utilizat aceasta posibilitate, prin adoptarea articolului 5 din Decizia privind
normele referitoare la interoperabilitatea serviciilor de comunicatii electronice publice, la accesul la
spatiul de numerotare telefonicd european si la accesul transfrontalier la numerele nongeografice
(Besluit houdende regels met betrekking tot interoperabiliteit van openbare elektronische
communicatiediensten, toegang tot de Europese telefoonnummeringsruimte en
landsgrensoverschrijdende toegang tot niet-geografische nummers — Besluit Interoperabiliteit,
denumita in continuare ,mdsura nationald tarifara”). Aceastd masurd, dupa modificarea de la 1 iulie
2013, urmdreste sa asigure accesul la serviciile care utilizeaza numerele nongeografice, interzicand
furnizorilor de retele sau de servicii de comunicatii electronice accesibile publicului sa factureze,
pentru apelurile catre numere nongeografice, tarife mai mari decat cele pe care le factureazd pentru
apelurile catre numere geografice.

9. Din inscrisurile din dosar reiese ca masura nationald tarifard este aplicabila tuturor furnizorilor care
intervin in cursul apelului citre un numar nongeografic, inclusiv furnizorilor de servicii de tranzit de
apeluri’, precum KPN in Tirile de Jos.

3 — Directiva privind serviciul universal se compune din trei piloni foarte diferiti, si anume un capitol II privind organizarea serviciului universal,
un capitol III privind obligatiile care pot fi impuse operatorilor puternici pe pietele cu aménuntul si un capitol IV privind protectia
consolidata a utilizatorilor finali, care reglementeaza interesele si drepturile acestora.

4 — In temeiul articolului 2 litera (h) din Directiva-cadru, un ,utilizator” este ,orice persoana fizici sau juridici ce utilizeaza sau solicita utilizarea
unui serviciu de comunicatii electronice accesibil publicului”. ,Utilizatorul final” este definit la articolul 2 litera (n) din aceeasi directivd ca
»un utilizator care nu furnizeazi retele publice de comunicatii sau servicii de comunicatii electronice accesibile publicului”.

5 — Conform articolului 2 litera (d) din Directiva privind serviciul universal, un ,numar geografic” este ,un numéir dintr-un plan national de
numerotatie telefonica din care o parte din structura numerica cuprinde o semnificatie geografica utilizata pentru dirijarea apelurilor catre
locatia fizicd a punctului terminal al retelei”.

6 — Din observatiile scrise ale KPN rezultd cd o masurd generald de administrare este o decizie adoptatd de guvern care presupune o masurd
generala obligatorie care nu necesitd aprobarea Parlamentului. In principiu, o mésura generala de administrare trebuie si fie intemeiatd pe o
competentd acordatd intr-un anumit domeniu. Acesta este cazul mésurii generale de administrare in discutie in cauza principala.

7 — Serviciile de tranzit de apeluri constau, pentru un operator, in a transporta prin reteaua proprie un apel care nu este nici initiat, nici terminat
in aceastd retea.
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10. Articolul 28 din Directiva privind serviciul universal permite adoptarea unei asemenea masuri
impotriva unor furnizori de servicii de tranzit de apeluri? Aceasta este in esenta intrebarea principala
la care Curtea este invitatd sa raspunda.

11. Potrivit KPN si Comisiei Europene, raspunsul la aceastd intrebare ar trebui sa fie negativ, in
principal pentru trei motive. In primul rand, articolul 28 din Directiva privind serviciul universal nu
poate reglementa relatiile dintre furnizori (piata cu ridicata). Acesta s-ar aplica numai relatiilor dintre
furnizori si particulari (piata cu aminuntul). In al doilea rand, NCR ar autoriza adoptarea masurii
nationale tarifare numai dupd finalizarea unei analize de piata efectuate de ARN impotriva unui
operator care dispune de o putere semnificativd pe piata relevantd, iar nu, precum in spetd, impotriva
unui grup de furnizori. In al treilea rand, numai o ARN, iar nu guvernul olandez, ar fi autoritatea
nationalda competenta sa impund o asemenea masura.

12. In prezentele concluzii, vom explica motivele pentru care consideram ca raspunsul care trebuie dat
la intrebarea mentionati trebuie, dimpotrivd, sa fie afirmativ. In opinia noastrd, articolul 28 din
Directiva privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul cd nu se opune ca o altd autoritate
decat o ARN sa adopte o masura tarifard precum cea in discutie in litigiul principal, fara ca dintr-o
analizd de piata sa reiasa ca un operator dispune de o putere semnificativa pe piatd, cu conditia ca
masura respectiva sa fie necesara pentru a garanta drepturile conferite utilizatorilor finali de acest
articol 28, aspect a cérui verificare va reveni instantei nationale.

I — Cadrul juridic
A — Legislatia Uniunii

1. Directiva privind accesul
13. In conformitate cu articolul 8 din Directiva privind accesul:

»(1) Statele membre se asigura ca [ARN-urile] au competenta de a impune obligatiile mentionate la
articolele 9-13a.

(2) In cazul in care in urma unei analize de piatid efectuate in conformitate cu articolul 16 din
Directiva[-cadru] un operator este desemnat ca avind o putere semnificativa pe piatd, [ARN-urile]
impun obligatiile prevazute la articolele 9-13 din prezenta directiva, dupa caz.

(3) Fara a aduce atingere:

— dispozitiilor articolului 5 alineatul (1) si ale articolului 6;

— disporzitiilor articolelor 12 si 13 din Directiva[-cadru], conditiei 7 din partea B din anexa la Directiva
[privind autorizarea] aplicate in temeiul articolului 6 alineatul (1) din directiva mentionatd anterior,
ale articolelor 27, 28 si 30 din Directiva [privind serviciul universal] si dispozitiilor pertinente din
Directiva 2002/58 [...] care contine obligatiile intreprinderilor altele decét cele desemnate ca avand
o putere semnificativd pe piata sau

— necesitatii de a respecta angajamentele internationale;

[ARN-urile] nu impun obligatiile prevazute la articolele 9-13 operatorilor care nu au fost desemnati in
conformitate cu alineatul (2).

[...]”
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14. Articolul 13 alineatul (1) din Directiva privind accesul prevede urmatoarele:

»O [ARN] poate impune, in conformitate cu dispozitiile articolului 8, obligatii privind recuperarea
costurilor si controlul tarifelor, inclusiv obligatii privind fundamentarea tarifelor in functie de costuri,
precum si obligatii privind evidenta contabild a costurilor, pentru furnizarea anumitor forme de
interconectare si/sau acces, in situatii in care o analizd de piatd indica lipsa unei concurente efective,
ceea ce inseamnad ca operatorul in cauzd poate mentine tarifele la un nivel excesiv de ridicat sau poate
comprima preturile (price squeeze) in detrimentul utilizatorilor finali. [...]”

2. Directiva privind serviciul universal

15. Articolul 17 alineatul (1) din Directiva privind serviciul universal are urmétorul cuprins:

»Statele membre asigurd faptul cd [ARN-urile] impun obligatii de reglementare corespunzatoare

intreprinderilor identificate ca avand putere semnificativd pe o anumitd piatd cu aménuntul in

conformitate cu articolul 14 din Directiva[-cadru] conform céreia:

(@) in cazul in care, in urma unei analize de piatd efectuate in conformitate cu articolul 16 din
Directiva[-cadru], o [ARN] constatd cd pe o anumitd piatd cu amanuntul identificatd in
conformitate cu articolul 15 din respectiva directiva nu exista concurenta efectiva si

(b) in cazul in care [ARN] ajunge la concluzia ca obligatiile impuse in temeiul articolelor 9-13 din
Directiva [privind accesul] nu ar asigura realizarea obiectivelor prevazute la articolul 8 din
Directiva[-cadru].”

16. Articolul 28 alineatul (1) litera (a) din Directiva privind serviciul universal prevede:

»Statele membre se asigura ca, in cazul in care acest lucru este posibil din punct de vedere tehnic si

economic, exceptand situatia in care un abonat apelat a ales, din motive comerciale, sd limiteze

accesul apelantilor din anumite zone geografice, autoritatile nationale competente iau toate masurile

necesare astfel incat utilizatorii finali:

(a) sa poatd accesa servicii, utilizind numere nongeografice in cadrul Comunitatii.”

B — Dreptul olandez

17. Amintim cé articolul 28 din Directiva privind serviciul universal a fost transpus in dreptul olandez
prin articolul 6.5 din Legea privind telecomunicatiile. Acest din urma articol prevede:

»1. Furnizorii de retele publice de comunicatii electronice sau de servicii publice de comunicatii
electronice care controleazd prin acestea accesul la utilizatorii finali se asigura ca utilizatorii finali din
Uniune [...] au acces la toate:
a)  numerele alocate in Uniune [...] dintr-un plan national de numerotatie;
b)  numerele din Spatiul european de numerotatie telefonica si
) numerele alocate de [Internationale Unie voor Telecommunicatie]

si pot utiliza servicii faicind uz de numerele mentionate la literele a)-c) inclusiv, exceptind

situatia in care acest lucru nu este fezabil din punct de vedere tehnic sau economic sau in care
un abonat apelat a ales sa limiteze accesul apelantilor din anumite zone geografice.
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2. In conformitate cu sau in temeiul unei masuri administrative generale, se pot stabili norme mai
detaliate pentru a se asigura indeplinirea obligatiei mentionate la alineatul 1. Aceste norme pot privi
printre altele taxele pentru accesul la numerele mentionate la alineatul 1.

3. Normele mentionate la alineatul 2 pot fi diferite pentru categorii de furnizori, care trebuie stabilite
prin normele respective, astfel cum sunt mentionati acestia la alineatul (1). Prin intermediul acestor
norme, pot fi transferate misiuni si pot fi atribuite competente [ACM]".

18. S-a utilizat posibilitatea de a stabili norme mai detaliate prin adoptarea masurii nationale tarifare
care prevede, incepand de la 1 iulie 2013, urmatoarele:

»,1.  Un furnizor de servicii publice de telefonie sau un furnizor de retele publice de comunicatii
electronice interesat, care controleaza prin acestea accesul la utilizatorii finali, se va asigura ca
utilizatorii finali pot utiliza servicii folosind numere nongeografice in Uniune [...]

2. Obligatia de la alineatul 1 presupune, in orice caz, ca furnizorii de servicii publice de telefonie si
de retele publice de comunicatii electronice mentionati la alineatul 1 practicd, pentru apeluri
citre un numar din seria 0800, 084, 085, 087, 088, 0900, 0906, 0909, 116, 14 sau 18, tarife sau
alte taxe comparabile cu tarifele sau taxele pe care acesti furnizori le practica pentru apeluri
citre numere geografice si ca practica un tarif sau o taxa diferitd de cea prevazutd de aceste
dispozitii doar in cazul in care acest lucru este necesar acoperirii costurilor suplimentare pe care
le implica apelurile céitre aceste numere nongeografice. |...]

[...]"

II — Situatia de fapt din litigiul principal si intrebarile preliminare

19. Din decizia de trimitere reiese ca KPN furnizeazd servicii de tranzit de apeluri citre numere
nongeografice in Tarile de Jos.

20. ACM, constataind ca KPN, incédlcind maésura nationald tarifara, aplica tarife mai mari pentru
serviciile de tranzit de apeluri citre numere nongeografice decat pentru acelasi servicii catre numere
geografice si ca aceasta diferentd nu era justificatd de costurile suplimentare, prin decizia din
18 octombrie 2013, a adresat KPN o somatie sd isi ajusteze tarifele sub sanctiunea plétii de penalitéti
cominatorii in valoare de 25000 de euro pe zi, in cuantum de maximum 5 milioane de euro.

21. KPN a formulat apel impotriva acestei decizii la College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Curtea
de Apel pentru Contencios Administrativ in materie economica, Tarile de Jos).

22. In cadrul procedurii in apel, KPN a invocat in special faptul ci masura nationala tarifard nu ar fi
conformd cu NCR si in special cu articolul 28 din Directiva privind serviciul universal.

23. In cadrul actiunii cu care a fost sesizatd, instanta de trimitere a ridicat in aceste conditii problema
domeniului de aplicare si a intinderii articolului 28 din Directiva privind serviciul universal. Intrucat
are indoieli cu privire la interpretarea acestuia, College van Beroep voor het Bedrijfsleven a hotérat sa
suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolul 28 din Directiva privind serviciul universal permite impunerea unei reglementari tarifare
fara ca dintr-o analizd a pietei sd reiasd cd un operator dispune de o putere semnificativd pe piata in
ceea ce priveste serviciul reglementat, in conditiile in care accesibilitatea transfrontaliera a numerelor
nongeografice este posibila din punct de vedere tehnic, iar singurul obstacol in calea accesului la
aceste numere constd in practicarea unor tarife care presupun faptul cd un apel citre un numér
nongeografic este mai scump decat un apel catre un numar geografic?
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2) In cazul unui réspuns afirmativ la prima intrebare, pentru instanta de trimitere se ridica
urmadtoarele doud intrebari:

a) Competenta de reglementare tarifara se aplicd si in cazurile in care tarifele mai mari au un
impact redus asupra volumului apelurilor catre numerele nongeografice?

b)  In ce masura instanta nationald mai are o marja de apreciere in ceea ce priveste aspectul daca o
masura tarifara necesara in temeiul articolului 28 din Directiva privind serviciul universal, avand
in vedere obiectivele urmadrite, nu este deosebit de oneroasa pentru furnizorul de tranzit?

3) Articolul 28 alineatul (1) din Directiva privind serviciul universal permite ca masurile
mentionate in aceastd prevedere s fie emise de o altd autoritate decat [ARN] care exercita
competenta mentionatd la articolul 13 alineatul (1) din Directiva privind accesul, iar
acesteia din urma sa ii revind doar competenta de executare?”

III — Analiza noastra

A — Cu privire la prima intrebare

24. Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicita, in esenta, Curtii sa stabileasca daca
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal furnizeazd un temei juridic pentru a adopta o
obligatie tarifara precum cea in discutie in litigiul principal, fara ca dintr-o analiza a pietei in cauza sa
reiasa ca un operator dispune de o putere semnificativd pe piata respectiva si in conditiile in care
obstacolul in calea accesului la numerele nongeografice si la serviciile care utilizeaza aceste numere
este de altd naturad decat tehnica, si anume tarifara®.

25. Instanta de trimitere solicitd de asemenea sa se stabileascd dacd articolul 28 din Directiva privind
serviciul universal vizeaza exclusiv situatiile de acces transfrontalier si obstacolele tehnice.

26. Vom explica, mai intai, motivele pentru care consideram ca articolul 28 din Directiva privind
serviciul universal autorizeazd adoptarea unei obligatii tarifare precum cea in discutie in litigiul
principal, inainte de a demonstra cd acest articol 28 nu se limiteaza la situatiile de acces
transfrontalier si se aplica obstacolelor tehnice si netehnice.

1. Cu privire la posibilitatea de a adopta o obligatie tarifara in temeiul articolului 28 din Directiva
privind serviciul universal

27. In observatiile sale scrise, KPN sustine cd NCR autorizeaza adoptarea unei masuri tarifare numai
dupa finalizarea unei analize de piata efectuate de ARN, in urma céreia se constatd existenta unui
operator care dispune de o putere semnificativa pe piata in discutie in litigiul principal.

28. La randul sdu, Comisia sustine in observatiile sale scrise cd NCR ar stabili o distinctie deliberata si
expresd intre reglementarea aspectelor relevante la nivelul pietei cu aménuntul si cea a aspectelor
relevante la nivelul pietei cu ridicata. In timp ce prima ar intra sub incidenta Directivei privind serviciul
universal, a doua ar fi reglementata de Directiva privind accesul. Astfel, potrivit Comisiei, articolul 28
din Directiva privind serviciul universal nu poate servi drept temei juridic pentru adoptarea unei
masuri tarifare impotriva unor furnizori de servicii de tranzit de apeluri care sunt activi pe piata cu
ridicata.

8 — Amintim ca din decizia de trimitere reiese ca acest obstacol consta in aplicarea unor tarife mai mari pentru serviciul de tranzit de apeluri
citre numere nongeografice decét pentru serviciul de tranzit de apeluri citre numere geografice.
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29. Nu putem adera la o astfel de argumentatie, care constituie, in opinia noastrd, o interpretare
eronatd a NCR.

30. Conform unei jurisprudente constante, in vederea interpretarii unei dispozitii a dreptului Uniunii,
trebuie sd se tind seama nu numai de termenii acestei dispozitii, ci si de contextul in care apare
aceasta, precum si de obiectivele urmairite de reglementarea din care face parte”’.

31. In cadrul cauzei principale, o astfel de examinare implicad luarea in considerare a economiei
generale si a obiectivului nu doar al Directivei privind serviciul universal, si ci al celorlalte directive
care compun, impreund cu aceasta, NCR, in special Directiva privind accesul.

32. Constatdm, mai intai, cd modul de redactare a articolului 28 din Directiva privind serviciul
universal nu ofera nicio indicatie precisa cu privire la domeniul de aplicare al acestuia.

33. Amintim cd, potrivit acestui articol 28, statele membre se asigurd cd autorititile nationale
competente iau ,toate masurile necesare” astfel incat utilizatorii finali sa poata accesa servicii utilizand
numere nongeografice in cadrul Uniunii.

34. Intrucit cuprinde termeni cu un continut extrem de larg, si anume ,toate misurile necesare”,
consideram ca articolul 28 mentionat nu exclude a priori impunerea unei obligatii tarifare precum cea
in discutie in litigiul principal in maésura in care aceasta din urma permite garantarea accesului
utilizatorilor finali la numerele nongeografice si la serviciile oferite prin intermediul acestor numere.

35. O asemenea solutie este confirmata de o examinare a Directivei privind accesul, mai exact a
articolului 8 din aceasta, referitor la impunerea, modificarea sau anularea obligatiilor.

36. Astfel, dintr-o interpretare a articolului 8 alineatele (2) si (3) din Directiva privind accesul reiese ci,
in principiu, o obligatie tarifara precum cea in discutie in litigiul principal nu poate fi adoptati
impotriva unor operatori care nu au fost identificati ca fiind puternici pe piata relevanta’, ,cu
exceptia anumitor cazuri’, care sunt limitativ enumerate in cuprinsul acestuia si printre care figureaza
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal.

37. Vom analiza succesiv aceste doua alineate, ceea ce ne va permite si demonstram ca o obligatie
tarifara precum cea in discutie in litigiul principal poate intra in domeniul de aplicare al articolului 28
din Directiva privind serviciul universal.

38. Conform articolului 8 alineatul (2) din Directiva privind accesul, obligatiile tarifare mentionate la
articolul 13 din aceeasi directivd'' trebuie si fie adoptate exclusiv de catre ARN-uri in lipsa unei
concurente efective, altfel spus pe pietele pe care opereaza unul sau mai multi operatori care dispun
de o putere semnificativi'’. Impunerea unor asemenea obligatii urmireste si evite ca operatorul
puternic sd poatd mentine preturi la un nivel excesiv de ridicat sau sd poatd reduce preturile in
detrimentul utilizatorilor finali" si permite, in consecinta, restabilirea unei concurente efective pe piata
respectiva.

9 — A se vedea Hotararile Sturgeon si altii (C-402/07 si C-432/07, EU:C:2009:716, punctul 41 si jurisprudenta citata), precum si T-Mobile Austria
(C-282/13, EU:C:2015:24, punctul 32 si jurisprudenta citatd).

10 — Conform articolului 14 alineatul (2) primul paragraf din Directiva-cadru, ,[o] intreprindere are putere semnificativd pe piata in cazul in care,
fie individual sau impreund cu alte intreprinderi, se regaseste intr-o pozitie echivalentd cu pozitia dominanta, respectiv o pozitie de putere
economica care ii permite si se comporte intr-o mare masurd independent fatd de concurenti, clienti si, in cele din urmi, fata de
consumatori”.

11 — In temeiul articolului 13 alineatul (1) din Directiva privind accesul, ,0 [ARN] poate impune [...] obligatii privind recuperarea costurilor si
controlul tarifelor, inclusiv obligatii privind fundamentarea tarifelor in functie de costuri, precum si obligatii privind evidenta contabild a
costurilor, pentru furnizarea anumitor forme de interconectare si/sau acces”.

12 — A se vedea considerentul (27) al Directivei-cadru.

13 — A se vedea articolul 13 din Directiva privind accesul.
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39. Or, din inscrisurile din dosar reiese cg, in spetd, ACM a considerat cé piata serviciilor de tranzit de
apeluri in discutie in litigiul principal era efectiv concurentiald si cd niciun operator nu dispunea de o
putere semnificativd pe piata respectiva'®, Pe de altd parte, aceastid concluzie a fost confirmati si de
College van Beroep voor het Bedrijfsleven ™.

40. In plus, constataim ci din anul 2007 piata serviciilor de tranzit de apeluri pe reteaua de telefonie
publica fixd nu mai face parte dintre pietele mentionate de Comisie in anexa la Recomandarea privind
pietele relevante', ale cdror caracteristici ar putea justifica aplicarea unei obligatii de reglementare ex
ante impotriva unor operatori identificati ca fiind puternici pe aceasta piata.

41. In lipsa unei piete relevante mentionate de Comisie in aceastd recomandare si a prezentei unui
operator puternic pe piata serviciilor de tranzit de apeluri in discutie in litigiul principal, ACM nu era
competenta in spetd sa impund o obligatie tarifard precum cea in discutie in litigiul principal in temeiul
articolului 13 din Directiva privind accesul .

42. Consideram ca aceeasi concluzie se impune in privinta articolului 17 din Directiva privind serviciul
universal, intitulat ,Controalele de reglementare privind serviciile cu amanuntul”®.

43. Astfel, din cuprinsul articolului 17 din Directiva privind serviciul universal, precum si din cele
prevazute in cadrul articolului 13 din Directiva privind accesul, reiese ca obligatiile tarifare" pot fi
impuse numai in cazul in care pe piata cu amanuntul in cauza nu ar exista concurenta efectiva.

44. Potrivit KPN, in asemenea imprejurari, ACM nu putea impune o obligatie tarifara precum cea in
discutie in litigiul principal furnizorilor activi pe piata serviciilor de tranzit de apeluri.

45. Nu putem subscrie la o astfel de concluzie, care face abstractie de articolul 8 alineatul (3) din
Directiva privind accesul.

46. Astfel, aceastd dispozitie prevede ca, ,fira a aduce atingere” dispozitiilor articolelor 27, 28 si 30 din
Directiva privind serviciul universal, care impun obligatii ,intreprinderilor altele decat cele desemnate
ca avand o putere semnificativd pe piata”, ARN-urile nu impun obligatiile prevazute la articolele 9-13
din Directiva privind accesul operatorilor care nu au fost desemnati in conformitate cu articolul 8
alineatul (2) din aceeasi directiva.

14 — A se vedea de asemenea observatiile adresate de Comisie la 30 octombrie 2008 Onathankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (OPTA)
in conformitate cu articolul 7 alineatul (3) din Directiva-cadru ca riaspuns la proiectul sau de decizie privind piata serviciilor de tranzit pe
reteaua de telefonie publici in Térile de Jos (cauza NL/2008/0800). Aceste observatii sunt disponibile la adresa internet
https://circabc.europa.eu/sd/a/df6e1540-38¢c6-4595-a101-265a5cc500a7/NL-2008-0800 %20Acte_en%20 CORR.pdf.

15 — A se vedea Hotararea din 1 februarie 2012 (ECLI:NL:CBB:2012:BV2285).

16 — Recomandarea 2007/879/CE a Comisiei din 17 decembrie 2007 privind pietele relevante de produse si de servicii din sectorul comunicatiilor
electronice care pot face obiectul unei reglementéri ex ante, in conformitate cu Directiva 2002/21 (JO L 344, p. 65).

17 — Conform punctului 17 din Liniile directoare ale Comisiei privind analiza pietei si evaluarea puterii semnificative pe piata in conformitate cu
cadrul comunitar de reglementare pentru retelele si serviciile de comunicatii electronice (JO 2002, C 165, p. 6, denumite in continuare
sliniile directoare ale Comisiei”), ,[o]bligatiile de reglementare ar trebui sa fie impuse numai pietelor de comunicatii electronice ale céror
caracteristici ar putea justifica aplicarea unor masuri sectoriale si pe care ARN-urile competente au identificat unul sau mai multi operatori
puternici” [traducere neoficiald] [a se vedea de asemenea articolul 15 alineatul (1) primul paragraf din Directiva-cadru].

18 — Amintim cé acest articol 17 priveste serviciile cu amanuntul, in timp ce serviciile de tranzit de apeluri citre numere nongeografice in
discutie in litigiul principal intervin pe piata cu ridicata, ceea ce face articolul 17 mentionat inaplicabil in speta.

19 — Potrivit articolului 17 alineatul (2) din Directiva privind serviciul universal, ,[o]bligatiile [...] pot include cerinta ca intreprinderile identificate
sd nu practice preturi excesive [sau] si nu blocheze accesul pe piatd”. In plus, acelasi alineat (2) prevede ca ,[ARN-urile] pot aplica acestor
intreprinderi mésuri de incadrare a preturilor cu aménuntul, méisuri de control al anumitor tarife sau mésuri de orientare a tarifelor in
functie de costurile sau preturile de pe alte piete comparabile, pentru a proteja interesele utilizatorilor finali, favorizand in acelasi timp
concurenta efectiva”.
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47. In opinia noastra, articolul 8 alineatul (3) din Directiva privind accesul trebuie interpretat in sensul
cd, ,cu exceptia” anumitor dispozitii, in special articolul 28 din Directiva privind serviciul universal,
ARN-urile nu impun obligatii tarifare comparabile cu cele prevazute la articolul 13 din Directiva
privind accesul operatorilor care nu sunt puternici pe piata in cauza. Altfel spus, articolul 28 din
Directiva privind serviciul universal permite impunerea unor obligatii tarifare comparabile cu cele
prevazute la articolul 13 din Directiva privind accesul impotriva unor operatori care nu sunt puternici
pe aceasta piata.

48. Analiza noastra este confirmatd de liniile directoare ale Comisiei, care prevad la punctul 111 ca,
»[plotrivit [NCR], obligatiile [prevazute la articolele 9-13 din Directiva privind accesul si la articolul 17
din Directiva privind serviciul universal] trebuie sa fie impuse exclusiv intreprinderilor care au fost
desemnate ca fiind puternice pe o piata relevantd, cu exceptia anumitor cazuri determinate descrise in

sectiunea 4.3”%.

49. Aceasta sectiune 4.3 din liniile directoare ale Comisiei face trimitere la cazurile prevazute la
articolul 8 alineatul (3) din Directiva privind accesul. Printre aceste cazuri de numara, astfel cum am
precizat deja, articolul 28 din Directiva privind serviciul universal.

50. Din cele de mai sus rezultd ca o obligatie tarifara precum cea in discutie in litigiul principal este
susceptibila sa constituie o ,masurd” care poate fi adoptatd impotriva unui grup de operatori care nu
sunt puternici pe piata in cauzd, in temeiul articolului 28 din Directiva privind serviciul universal.

51. O asemenea concluzie reflectd, in opinia noastra, vointa legiuitorului Uniunii de a garanta
drepturile si interesele utilizatorilor finali in orice situatie, inclusiv in cazurile in care, in pofida
existentei unei concurente efective pe piata in cauzd, garantarea drepturilor conferite utilizatorilor de
o piata integrata si concurentiald in domeniul comunicatiilor electronice nu poate fi asigurata.

52. Articolul 28 din Directiva privind serviciul universal, intrucat este inclus in capitolul IV din aceasta,
intitulat ,Interesele si drepturile utilizatorilor finali”, urméreste, in mod evident, obiectivul garantarii
drepturilor si intereselor conferite utilizatorilor finali de existenta unei piete integrate si concurentiale
in domeniul comunicatiilor electronice. Astfel, acest articol 28 constituie, in opinia noastrd, un temei
juridic adecvat pentru adoptarea unei obligatii tarifare precum cea in discutie in litigiul principal.

53. In plus, trebuie si fie vorba despre o misurd ,necesari” pentru a garanta drepturile conferite
utilizatorilor finali de articolul 28 mentionat, si anume un acces la numerele nongeografice si la
serviciile oferite prin intermediul acestor numere. In opinia noastra, caracterul necesar al masurii
nationale implicd de asemenea faptul cé nicio altd masura mai putin constrangétoare pentru operatorii
in cauza nu ar fi putut garanta aceste drepturi.

20 — Sublinierea noastra.

21 — A se vedea p. 86 din documentul de lucru al serviciilor Comisiei, disponibil in limba engleza [SEC(2007) 1472], observatiile introductive la
titlul IV, intitulat ,Connecting with citizens”.
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54. In aceastd privinta, remarcim ci din observatiile scrise ale guvernului olandez reiese ci adoptarea
masurii nationale tarifare urmarea sa pund capat unei serii de practici comerciale contrare obiectivului
articolului 28 din Directiva privind serviciul universal®. Din cauza practicilor mentionate, tarifele
pentru utilizatorii finali erau ridicate si netransparente si o serie de numere nongeografice nu mai
puteau fi apelate de citre grupuri mari de utilizatori finali. In fapt, accesul la numerele nongeografice
era limitat, iar accesul la anumite servicii era, prin urmare, impiedicat.

55. In mod similar, ACM a concluzionat ca facturarea de tarife ridicate constituia un obstacol in calea
accesului la numere si la servicii garantat prin articolul 28 din Directiva privind serviciul universal.

56. La randul sau, KPN recunoaste ca tarifele pot fi stabilite la un nivel atat de ridicat, incat si faca de
facto imposibil accesul la numerele nongeografice. Totusi, potrivit acesteia, situatia este diferita in
Tarile de Jos.

57. Avand in vedere ansamblul consideratiilor de mai sus, apreciem ca articolul 28 din Directiva
privind serviciul universal permite adoptarea unei obligatii tarifare precum cea in discutie in litigiul
principal, in masura in care aceasta obligatie tarifard este ,necesard” pentru a asigura accesul la
numerele non-geografice si la serviciile care utilizeazi aceste numere. Intruct o astfel de evaluare
constituie o problema de fapt, consideram ca va reveni instantei nationale sarcina de a efectua aceasta

examinare in concreto.

58. In sfarsit, spre deosebire de Comisie, apreciem ca faptul ci masura nationald tarifari urmireste si
reglementeze o relatie la nivelul pietei cu ridicata nu are niciun efect asupra posibilititii de a aplica
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal in cazul in care aceasta relatie ar putea impiedica
de facto accesul utilizatorilor finali la serviciile care utilizeazd numere nongeografice garantat prin
articolul 28 mentionat.

59. In aceastd privinta, constatim ca din observatiile scrise ale guvernului olandez, precum si din
precizirile aduse de acest guvern in sedinta reiese ca tarifele ridicate practicate de furnizorii de retele
si de servicii de comunicatii electronice intre ei se repercutau, in fine, asupra utilizatorului final.

60. Astfel, potrivit guvernului respectiv, in cursul apelului citre numere nongeografice intervine un
lant de furnizori, care colaboreazd in scopul realizarii conversatiei telefonice. In cadrul acestui lant,
fiecare furnizor, inclusiv furnizorul serviciului de tranzit de apeluri, ar repercuta tariful facturat pentru
serviciul sdu furnizat asupra unui alt furnizor. Tarifele ridicate ale unuia sau ale mai multor furnizori in
lant s-ar repercuta ulterior asupra utilizatorului final.

61. Aceste elemente comunicate de guvernul olandez, pe care s-a bazat si Comisia in sedinta,
demonstreaza existenta unei incidente a practicilor furnizorilor intre ei, la nivelul pietei cu ridicata,
asupra utilizatorilor finali situati la nivelul pietei cu améanuntul. Or, in opinia guvernului olandez,
aceste practici sunt cauza restrangerii accesului la numerele nongeografice si la serviciile care
utilizeaza aceste numere.

22 — Acest guvern mentioneazd drept practici comerciale indezirabile printre altele apelurile initiate de pe telefoane mobile citre numere 0900
cérora li se aplica o majorare standard de 25-35 de eurocenti pe minut la tariful de transport (tranzit); operatorii de telefonie mobila care
practicau de asemenea un tarif de 25 de eurocenti pe minut pentru apelurile catre numere 0800, desi aceste servicii de informatii sunt ele
insele oferite gratuit, ceea ce avea drept consecintd cd anumiti furnizori de servicii carora le sunt atribuite numere 0800 procedeaza astfel
incat asemenea numere nu mai pot fi apelate de pe retele mobile, sau, pentru numerele 14 (servicii cu caracter social), 088 (numere de
intreprindere) si 116 (servicii armonizate la nivel european cu caracter social) faptul ca furnizorii se folosesc de imprejurarea c, in general,
utilizatorul final atribuie tarifele de trafic derogatorii pentru aceste numere nongeografice partii careia ii este atribuit numarul pentru a
factura majoréri importante ale tarifelor de trafic.
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62. Astfel, apreciem, ca si guvernul olandez, ca asemenea practici ale furnizorilor de retele si de servicii
de comunicatii electronice la nivelul pietei cu ridicata sunt susceptibile sa impiedice accesul
utilizatorilor finali la serviciile care utilizeaza numere nongeografice garantat de articolul 28 din
Directiva privind serviciul universal.

63. Avand in vedere toate aceste elemente, consideram cd articolul 28 din Directiva privind serviciul
universal trebuie interpretat in sensul cad nu se opune adoptérii unei obligatii tarifare precum cea in
discutie in litigiul principal fard ca dintr-o analizd a pietei sa reiasd ca un operator dispune de o
putere semnificativd pe piata respectivd, cu conditia ca obligatia tarifara sa fie necesard pentru a
garanta accesul utilizatorilor finali la serviciile care utilizeaza numerele non-geografice, aspect a carui
verificare va reveni instantei nationale.

2. Cu privire la situatiile de acces transfrontalier si la natura obstacolelor

64. In cadrul primei intrebiri adresate, instanta de trimitere solicitd sa se stabileasci de asemenea daci
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul cé o obligatie tarifara
poate fi adoptatd numai in caz de ,obstacol tehnic” in calea unui ,acces transfrontalier” la serviciile
care utilizeaza numere nongeografice.

65. In ceea ce priveste, in primul rand, problema accesului transfrontalier, din decizia de trimitere
reiese ca instanta de trimitere apreciazi ca considerentul (46) al Directivei 2009/136 sugereazi ci
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal ar viza numai adoptarea tuturor masurilor
necesare pentru garantarea traficului telefonic ,transfrontalier” intre statele membre.

66. In opinia noastri, modul de redactare si geneza articolului 28 din Directiva privind serviciul
universal demonstreaza ca acesta trebuie interpretat in sensul ca in prezent priveste in general piata
unica europeana in domeniul comunicatiilor electronice, farda ca aplicarea sa sa fie restransa la
situatiile de acces transfrontalier.

67. Constatam mai intai cd dimensiunea transfrontaliera reiesea in mod clar din cuprinsul articolului
28 din Directiva privind serviciul universal, in versiunea sa initiala.

68. Astfel, acest articol 28 prevedea ca ,[s]tatele membre se asigurd ca utilizatorii finali din alte state
membre pot avea acces la numerele negeografice din teritoriul lor, in cazul in care acest lucru este
posibil din punct de vedere tehnic si economic”?.

69. In urma modificarii prin Directiva 2009/136, articolul 28 alineatul (1) din Directiva privind serviciul
universal prevede, in prezent, ca statele membre se asigura ca, in cazul in care acest lucru este posibil
din punct de vedere tehnic si economic, autoritatile nationale competente iau toate masurile necesare
astfel incat utilizatorii finali s poatd accesa si utiliza servicii, utilizaind numere nongeografice in cadrul
Uniunii.

70. Astfel, restrictia ,din alte state membre” nu mai figureaza la aceasta dispozitie, care prevede, pentru
viitor, acces pentru toti utilizatorii finali la numere si la servicii ,in cadrul [Uniunii]”.

71. Intrucat utilizatorii finali, iar nu doar utilizatorii finali din alte state membre, trebuie si aiba acces
la serviciile care utilizeazd numere nongeografice in cadrul Uniunii, un astfel de acces ar trebui, in
opinia noastra, sa fie garantat de autoritatile nationale competente in privinta tuturor utilizatorilor
finali, indiferent de locul in care se afli acestia din urma din punct de vedere geografic. In consecint,
accesul ar trebui si fie de asemenea garantat pentru utilizatorii finali stabiliti in statul membru al
operatorului retelei si/sau al serviciului de comunicatii electronice.

23 — Sublinierea noastra.
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72. Aceasta modificare se inscrie, in opinia noastra, in obiectivul realizarii pietei unice europene in
domeniul comunicatiilor electronice. Astfel, in conformitate cu considerentul (38) al Directivei privind
serviciul universal, ,[a]ccesul utilizatorilor finali la toate resursele de numerotare din Comunitate este o
conditie esentiala pentru o piatd unica. Acest acces ar trebui sa includa apelul gratuit, taxa majorata si
alte numere negeografice”.

73. Pe de alta parte, apreciem ca ar fi paradoxal sa se considere ca articolul 28 din Directiva privind
serviciul universal garanteaza unui utilizator final accesul la serviciile care utilizeazd numere
nongeografice in alte state membre, dar nu garanteazi un astfel de acces la numerele nongeografice si
la serviciile oferite in propriul stat membru.

74. In ceea ce priveste, in al doilea rand, problema referitoare la natura obstacolului, consideram ci nu
reiese nicidecum din modul de redactare a articolului 28 din Directiva privind serviciul universal ca
numai obstacolele tehnice ar permite adoptarea unei masuri necesare de catre autoritatile nationale
competente.

75. In opinia noastra, orice obstacol in calea accesului la numerele nongeografice si la serviciile care
utilizeazd aceste numere, care ar impiedica utilizatorii finali sd beneficieze de drepturile care le sunt
conferite de articolul 28 din Directiva privind serviciul universal, ar putea constitui temeiul adoptarii
unei obligatii tarifare necesare, cu exceptia cazurilor in care obstacolul ar fi justificat pentru motive
obiective.

76. Considerentul (46) al Directivei 2009/136 confirma analiza noastra.

77. Astfel, potrivit acestui considerent (46), ,[a]ccesul transfrontalier la resursele de numerotatie si la
serviciile asociate acestora nu ar trebui obstructionat decdt in cazurile justificate in mod obiectiv, cum
ar fi atunci cand acest lucru este necesar pentru combaterea fraudei sau a abuzurilor [...], atunci cand
numadrul este definit ca avind doar acoperire nationald [...] sau atunci cand acest lucru nu este posibil
din punct de vedere tehnic si economic”*.

78. Din decizia de trimitere rezultd ca apelarea numerelor nongeografice era posibila din punct de
vedere tehnic si ci niciuna dintre celelalte justificiri obiective nu a fost invocati. In lipsa unei
justificari obiective a obstacolului tarifar, acesta trebuie sa fie considerat nelegal in conformitate cu
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal.

79. In consecinti, consideram ci articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie
interpretat in sensul ca nu se opune adoptarii unei obligatii tarifare precum cea in discutie in litigiul
principal fard ca dintr-o analizd a pietei sd reiasd cd un operator dispune de o putere semnificativa pe
piata respectiva si in conditiile in care obstacolul in calea accesului la numerele nongeografice si la
serviciile care utilizeaza aceste numere este de alta natura decét tehnicd, cu conditia ca obligatia
tarifara sa fie necesard pentru a garanta accesul utilizatorilor finali la serviciile care utilizeazd aceste
numere, aspect a carui verificare va reveni instantei nationale.

B — Cu privire la a doua intrebare, referitoare la obstacolele cu efect limitat si la controlul
proportionalitatii mdsurilor necesare de cdtre instanta nationald

80. A doua intrebare se compune din doua parti.

24 — Sublinierea noastra.
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81. In primul rand, instanta de trimitere solicitd Curtii si stabileasca daca articolul 28 din Directiva
privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul cd se opune adoptarii unei masuri tarifare
precum cea in discutie in litigiul principal in cazul in care influenta tarifelor mai mari aplicate pe
volumul de apeluri citre numere nongeografice ar fi doar limitata.

82. In al doilea rand, instanta de trimitere ridicA problema marjei de apreciere de care ar dispune
instanta nationala pentru a verifica dacd o masura tarifard necesara potrivit articolului 28 din Directiva
privind serviciul universal constituie o sarcind excesiva pentru furnizor tinand seama de obiectivele
urmadrite prin aceastd masura.

83. In ceea ce priveste prima parte a acestei a doua intrebari, constatam, asemenea guvernului olandez,
ca articolul 28 din Directiva privind serviciul universal nu prevede exceptii pentru obstacolele de
minimis.

84. Dimpotriva si astfel cum am putut constata deja, accesul la serviciile care utilizeazd numere
nongeografice nu ar trebui, in principiu, sa fie impiedicat in temeiul articolului 28 din Directiva
privind serviciul universal®.

85. Amintim de asemenea cad acest acces al utilizatorilor finali la toate resursele de numerotare
existente in Uniune este o conditie esentiald pentru o piatd unica si ar trebui sa includa apelul gratuit,
taxa majorata si alte numere nongeografice *.

86. In opinia noastrd, din cele de mai sus reiese ci orice obstacol, inclusiv un obstacol limitat in calea
accesului la serviciile care utilizeaza numere nongeografice, este contrar obiectivului urmarit de
legiuitorul Uniunii, si anume realizarea unei piete unice europene si, in consecinta, garantarea
drepturilor conferite utilizatorilor finali de aceasta, si, prin urmare, ar trebui sa fie considerat interzis.
Apreciem ca orice interpretare contrara ar aduce atingere efectului util al articolului 28 din Directiva
privind serviciul universal.

87. In ceea ce priveste a doua parte a celei de a doua intrebari, considerim, asemenea KPN si
guvernului olandez, ci instanta nationald este competenta sa evalueze dacd aplicarea unei obligatii
tarifare implicd, intr-o situatie concretd, o sarcina excesiva pentru operatorul in cauza. Astfel, in opinia
noastrd, aceastd examinare face parte integranta din controlul proportionalititii unei asemenea
obligatii, efectuat de instanta nationala.

88. Instanta nationala ar trebui in acest caz sa analizeze daca obiectivele urmarite prin masura tarifara
adoptatd de autorititile nationale competente sunt conforme cu cel previazut la articolul 28 din
Directiva privind serviciul universal, si anume accesul la serviciile care utilizeaza numere
nongeografice si utilizarea acestor servicii.

89. In cazul in care aceste obiective sunt in conformitate cu cel previzut in reglementarea Uniunii, va
reveni, in continuare, instantei nationale sarcina de a verifica, in sens strict, oportunitatea, necesitatea si
proportionalitatea masurii. In primul rand, instanta nationald va aprecia daci masura adoptati este
adecvatd in mod obiectiv pentru a atinge obiectivele urmirite. In al doilea rand, ea va stabili daci
exista, in scopul atingerii acestor obiective, mijloace mai putin constrdngatoare pentru operatorul in
cauza. In ultimul rand, proportionalitatea, in sens strict, implicd realizarea unei ponderi intre
interesele in cauza?”.

25 — A se vedea considerentul (46) al Directivei 2009/136.
26 — A se vedea considerentul (38) al Directivei privind serviciul universal.
27 — A se vedea in acest sens Concluziile avocatului general Cruz Villalén prezentate in cauza TDC (C-556/12, EU:C:2014:17, punctele 41 si 42).
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90. In cadrul acestui control al proportionalitatii, instanta nationald ar trebui si stabileasca daci
autoritatile nationale competente au pus in balantd in mod adecvat sarcina masurii tarifare pentru
operatorul in cauzd in raport cu avantajele care decurg din aceasta pentru utilizatorii finali, in scopul
de a evalua daci aceastd masura trebuie sa fie consideratd drept o sarcind excesivd pentru operatorul in
cauzd®.

91. In consecinti, consideram ci articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie
interpretat in sensul ca nu se opune adoptarii unei masuri tarifare precum cea in discutie in litigiul
principal in cazul in care influenta tarifelor mai mari aplicate pe volumul de apeluri catre numere
nongeografice ar fi doar limitatd. Va reveni instantei nationale sarcina de a evalua, in cadrul
controlului proportionalitatii mésurii necesare potrivit articolului 28 din Directiva privind serviciul
universal, dacd impunerea unei mdasuri tarifare precum cea in discutie in litigiul principal implica o
sarcind excesiva pentru operatorul in cauza.

C — Cu privire la a treia intrebare, referitoare la interpretarea termenilor ,autoritdti nationale
competente” mentionati la articolul 28 din Directiva privind serviciul universal

92. Prin intermediul celei de a treia intrebdri, instanta de trimitere solicita, in esentd, Curtii sa
stabileasca daca articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul ca
masurile necesare prevazute la acest articol 28 pot fi adoptate de o altd autoritate decat ARN care
exercita competenta mentionata la articolul 13 alineatul (1) din Directiva privind accesul.

93. In observatiile sale scrise, KPN sustine ci, pe baza NCR si mai exact a articolului 13 din Directiva
privind accesul, numai o ARN ar fi competentd sa impuna o masura tarifard precum cea in discutie in
litigiul principal. Or, potrivit KPN, guvernul olandez nu poate fi considerat o ARN, intrucat, pe de o
parte, aceasta functie nu i-ar fi fost niciodata atribuitd si, pe de alta parte, nu ar indeplini conditiile
necesare in materie de independentd mentionate in considerentul (11) al Directivei-cadru® si nu ar
dispune nici de competenta discretionara pe care o are o ARN, in temeiul articolului 13 din Directiva
privind accesul, de a adopta o reglementare dupa efectuarea unei analize de piata.

94. Spre deosebire de KPN, guvernele olandez si italian, precum si Comisia propun sa se raspunda ca
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal autorizeaza adoptarea masurilor necesare
mentionate in cuprinsul acestuia de cétre o altd autoritate decit ARN.

95. Inainte de a proceda la analiza celei de a treia intrebari, considerdm ci sunt utile doua observatii
prealabile.

96. In primul rand, din decizia de trimitere reiese ca guvernul olandez, in calitate de organ legislativ, a
adoptat masura nationala tarifara, iar ulterior ACM, in calitate de ARN, a trecut la aplicarea acesteia,
emitdnd o somatie adresatd KPN.

97. Astfel, avand in vedere aceasta situatie, intelegem cé instanta de trimitere solicita, in esentd, sd se
stabileascd daca articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul cd nu
se opune ca o masurd tarifara precum cea in discutie in litigiul principal sa fie adoptata de guvernul
olandez, considerat ca fiind ,altd” autoritate decat ARN.

28 — Ibidem (punctele 43 si 44).

29 — Acest considerent (11) prevede ci, ,[iJn conformitate cu principiul separérii functiilor de reglementare si de operare, statele membre ar
trebui sa garanteze independenta [ARN-urilor], in vederea asigurarii impartialitatii deciziilor acestora. Aceasta cerintd de independentd nu
aduce atingere autonomiei institutionale, nici obligatiilor constitutionale ale statelor membre”.
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98. In al doilea rand, astfel cum am precizat cu ocazia examinirii primei intrebari, consideram c, in
anumite conditii, o obligatie tarifara comparabild cu cea care poate fi impusd de o ARN in temeiul
articolului 13 din Directiva privind accesul poate fi impusd in cadrul articolului 28 din Directiva
privind serviciul universal.

99. In aceastd privintd, amintim ci atributiile de reglementare care revin ARN in temeiul articolului 13
din Directiva privind accesul sunt conditionate de existenta unuia sau mai multor operatori care
dispun de o putere semnificativa pe piata in cauza. Interventia ARN-urilor este efectiv necesara pentru
a garanta ca acest sau acesti operatori nu isi pot utiliza puterea pe piatd pentru a restrange sau a
denatura concurenta pe piata relevantd si nici nu isi pot utiliza aceasta putere pe piete adiacente.
Astfel, este vorba despre o reglementare ex ante adoptata de o ARN impotriva unuia sau mai multor
operatori puternici pe piata in cauza.

100. Or, obligatiile tarifare care pot fi adoptate de autorititile nationale competente in cadrul
articolului 28 din Directiva privind serviciul universal nu sunt conditionate de o analiza a pietei din
care sa reiasd cd unul sau mai multi operatori dispun de o putere semnificativd pe piata in cauza.
Acestea trebuie sa fie necesare pentru a garanta drepturile conferite utilizatorilor finali de piata unica
europeand si in special dreptul de acces al utilizatorilor finali la serviciile care utilizeazd numere
nongeografice. Este vorba despre obligatii tarifare adoptate de autoritatile nationale competente
impotriva unui grup de operatori care nu sunt puternici pe piata.

101. Astfel, desi pot fi impuse in temeiul articolului 13 din Directiva privind accesul, precum si al
articolelor 17 si 28 din Directiva privind serviciul universal, obligatiile tarifare comparabile urmaresc
atingerea unor obiective diferite si sunt adoptate impotriva unor categorii diferite de operatori®.

102. Avand in vedere aceste elemente, vom efectua analiza celei de a treia intrebari.

103. Pentru a oferi un raspuns util la aceastd a treia intrebare, se impune o interpretare a termenilor
»autoritati nationale competente”, astfel cum sunt mentionati la articolul 28 din Directiva privind
serviciul universal. Trebuie interpretati acesti termeni ca privind ARN-urile, cu excluderea oricérei alte
autoritati nationale?

104. Constatam mai intai cd termenii mentionati nu au fost definiti de NCR, spre deosebire de
ARN-uri, definite la articolul 2 litera (g) din Directiva-cadru. In temeiul acestei din urma dispozitii,
constituie o ARN organismul sau organismele insdrcinate de un stat membru cu oricare dintre
atributiile de reglementare prevazute in Directiva-cadru si in directivele speciale. Observam ca aceasta
definitie este aplicabild in sensul directivelor speciale, in special al Directivei privind serviciul
universal*'.

105. Din definitia mentionatd reiese cd o ARN este o autoritate nationald competentd. Totusi,
consideram ca autorititile nationale competente mentionate la articolul 28 din Directiva privind
serviciul universal nu pot fi limitate exclusiv la ARN-uri pentru mai multe motive.

106. In primul rand, constatim ci legiuitorul Uniunii pare si fi ales in mod deliberat termenii
»autoritati nationale competente” in locul termenului ,ARN-uri”. Astfel, acesti termeni au fost
adoptati numai in cursul procedurii legislative care a condus la modificarea cadrului de reglementare
in anul 2009.

30 — Considerentul (5) al Directivei privind serviciul universal aminteste aceasta distinctie intre doua categorii de operatori. Astfel, acesta prevede
cd, »[ple o piatd concurentiald, ar trebui ca anumite obligatii sa se aplice tuturor intreprinderilor care furnizeaza servicii telefonice accesibile
publicului la posturi fixe, iar alte obligatii sa se aplice numai intreprinderilor puternice pe piatd sau care au fost desemnate ca operatoare de
servicii universale”.

31 — Articolul 2 primul paragraf din Directiva privind serviciul universal prevede ca ,[s]e aplicd in sensul prezentei directive definitiile prevazute
la articolul 2 din Directiva[-cadru]”.
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107. Astfel, atat propunerea de directivd a Comisiei*”, cat si pozitia adoptatd de Parlamentul European
in primd lecturd® se refereau inca la ,ARN-uri”. Faptul ci textul final atribuie o competentd expresa
»autoritatilor nationale competente” dovedeste a priori un demers voluntar din partea legiuitorului
Uniunii de a nu se referi exclusiv la ARN-uri, ci de a opta pentru o notiune mai larga.

108. In al doilea rand, din modul de redactare a articolului 28 din Directiva privind serviciul universal
reiese ca acesti termeni nu pot fi limitati exclusiv la ARN-uri. Astfel, acest articol 28 nu atribuie nicio
competenta speciald si nu impune nicio obligatie specifica ARN-urilor, spre deosebire de alte dispozitii
din directiva mentionatd. El impune obligatii statelor membre, ca atare, si ,autoritatilor nationale
competente”.

109. In al treilea rand, observam ci Curtea a avut deja ocazia si se pronunte cu privire la aspectul daca
o alta autoritate nationald decat o ARN putea sa intervina in calitate de ARN sau alaturi de aceasta
pentru a executa sarcini care au fost in mod expres atribuite ARN de NCR.

110. Astfel, in Hotérarea Base si altii®, Curtea a considerat cd ,[Directiva privind serviciul universal] in
sine nu se opune in principiu interventiei legiuitorului national in calitate de [ARN] in sensul
directivei-cadru in masura in care, in exercitarea acestei functii, acesta indeplineste conditiile de
competentd, de independentd, de impartialitate si de transparenta previzute de directivele mentionate
si in masura in care deciziile pe care acesta le adoptd in cadrul acestei functii pot face obiectul unor
céi de atac eficiente in fata unui organism independent de partile implicate”*.

111. In mod similar, Curtea a decis ca Directiva-cadru nu se opune ca un stat membru si atribuie unor
organisme distincte, in speta ARN si autoritati ministeriale, functiile pe care aceasta directiva le
incredinteaza ARN-urilor, cu conditia ca statul membru sa asigure independenta din punct de vedere
functional a acestor autoritéiti de reglementare fata de operatorii de retele si de servicii de comunicatii
electronice si sa publice intr-un mod accesibil sarcinile care trebuie indeplinite de autoritatile de
reglementare mentionate si sa le notifice fara intarziere Comisiei™.

112. In sfarsit, constatim ci Curtea, in Hotirarea Comisia/Germania”, a precizat ci, pentru a fi in
conformitate cu directivele, interventia organului legislativ nu poate limita si nici elimina functii care
au fost in mod expres atribuite ARN prin directive *. Legiuitorul national nu poate exclude ARN-urile
din definirea si din analiza unor piete noi, intrucat in acest mod ar priva aceste organisme de
competentele care le sunt conferite in mod expres prin directive®. Astfel, si aceasta reiese inclusiv
dintr-o jurisprudenta mai recentd, o reglementare nationala nu poate afecta competentele conferite
ARN-urilor in mod direct de dispozitiile NCR*.

113. In ceea ce priveste cauza in discutie in litigiul principal, doud concluzii pot fi desprinse, in opinia
noastra, din aceste solutii jurisprudentiale.

32 — A se vedea p. 32 din Propunerea de directiva a Parlamentului European si a Consiliului de modificare a Directivei 2002/22, a Directivei
2002/58 si a Regulamentului (CE) nr. 2006/2004 privind cooperarea in materie de protectie a consumatorului [COM(2007) 698 final].

33 — A se vedea p. 46 din Pozitia Parlamentului European adoptatd in prima lecturd la 24 septembrie 2008 in vederea adoptirii Directivei
2008/.../CE a Parlamentului European si a Consiliului de modificare a Directivei 2002/22, a Directivei 2002/58 si a Regulamentului (CE)
nr. 2006/2004 privind cooperarea in materie de protectie a consumatorului [document P6_TC1-COD(2007) 248, JO 2010, C 8E, p. 360].

34 — C-389/08, EU:C:2010:584.

35 — Punctul 30.

36 — A se vedea Hotédrarea Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (C-82/07, EU:C:2008:143, punctele 24-26).

37 — C-424/07, EU:C:2009:749.

38 — A se vedea Concluziile avocatului general Cruz Villalén prezentate in cauza Base si altii (C-389/08, EU:C:2010:360, punctul 46).
39 — Ibidem (punctul 41). A se vedea de asemenea Hotararea Comisia/Germania (C-424/07, EU:C:2009:749, punctele 74-78).

40 — A se vedea Hotararea Deutsche Telekom (C-543/09, EU:C:2011:279, punctul 43 si jurisprudenta citata).
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114. In primul rand, constatim ci Curtea nu exclude posibilitatea ca, in anumite conditii, o altd
autoritate decat ARN, si anume un organ legislativ sau o autoritate ministeriald, sa intervina in calitate
de ARN sau alaturi de aceasta, in conformitate cu NCR.

115. Intrucat astfel de autorititi nationale, care actioneazi in calitate de ARN, pot indeplini, cu
respectarea conditiilor mentionate anterior, sarcini care au fost atribuite de NCR unei ARN,
consideram ci, a fortiori, aceste autoritati nationale ar trebui sd poatd interveni in cazul in care NCR
atribuie functia de reglementare in mod expres unor ,autorititi nationale competente”.

116. In al doilea rand, consideram totusi ci, desi autorititile nationale competente mentionate la
articolul 28 din Directiva privind serviciul universal impuneau o obligatie tarifara comparabila cu cea
care putea fi adoptatd de ARN-uri, in conformitate cu articolul 13 alineatul (1) din Directiva privind
accesul si cu articolul 17 alineatul (1) din Directiva privind serviciul universal, si in pofida faptului ca
o asemenea obligatie urmareste obiective diferite, aceste autorititi nationale competente ar trebui sa
respecte aceleasi cerinte care sunt impuse ARN-urilor de NCR, in special cerinta independentei din
punct de vedere functional fatd de operatori*’. De asemenea, deciziile adoptate de aceste autoritati
nationale competente ar trebui sd poata face obiectul unor cai de atac efective in fata unui organism
independent de partile interesate **.

117. Rezulta ca, desi statele membre beneficiaza in aceastd materie de o autonomie institutionald in
organizarea si in structurarea propriilor autorititi nationale competente in sensul articolului 28 din
Directiva privind serviciul universal, aceastd autonomie poate fi exercitatdi numai cu respectarea
obiectivelor si a obligatiilor stabilite de NCR*.

118. In cadrul cauzei principale, va reveni, in consecinti, instantei de trimitere sarcina de a evalua in
concreto daca guvernul olandez, care a actionat in calitate de autoritate nationald competenta in
conformitate cu articolul 28 din Directiva privind serviciul universal, indeplineste cerintele de
competentd, de independentd, de impartialitate si de transparenta prevazute de NCR.

119. In aceasta privintd, aritim c4, in sedintd, guvernul olandez a precizat c4, la data faptelor in litigiu
in discutie in cauza principala, Regatul Tarilor de Jos efectuase privatizarea KPN. Desi aceastd
informatie urméreste s demonstreze ca guvernul olandez poate fi considerat independent din punct
de vedere juridic si functional de aceasta societate, ea este, in opinia noastrd, insuficientd pentru a ne
permite sa constatam respectarea de catre aceastd autoritate nationald competenta a cerintelor
mentionate anterior. Va reveni instantei de trimitere, avand in vedere ansamblul elementelor de care
dispune aceasta in cadrul prezentei cauze, sarcina de a efectua o astfel de apreciere.

120. Pe de alta parte, pentru a completa analiza noastra, consideram cé va reveni de asemenea instantei
de trimitere sarcina de a verifica daca ACM, in calitate de ARN care asigurd aplicarea masurii nationale
tarifare adoptate de guvernul olandez, a respectat, la randul sau, cerintele amintite anterior, astfel cum
sunt mentionate de NCR. O asemenea examinare implica, in acest caz, stabilirea in special a aspectului
dacd ARN a fost in afara oricarei interventii externe sau presiuni politice susceptibile sa ii compromita
impartialitatea in evaluarea problemelor cu care este sesizatd*.

121. Avand in vedere toate aceste elemente, consideram céa guvernul olandez putea sa adopte o mésura
tarifard precum cea in discutie in litigiul principal, cu conditia ca aceastd interventie si vizeze
garantarea atingerii obiectivului urmarit la articolul 28 din Directiva privind serviciul universal si ca
cerintele in materie de competenta, de independentd, de impartialitate si de transparentd sa fi fost
respectate, aspect a carui apreciere va reveni instantei nationale.

41 — A se vedea considerentul (11) si articolul 3 alineatul (2) din Directiva-cadru.

42 — A se vedea articolul 4 alineatul (1) din Directiva-cadru.

43 — A se vedea in acest sens Hotararea Base si altii (C-389/08, EU:C:2010:584, punctul 26 si jurisprudenta citata).

44 — A se vedea considerentul (13) al Directivei 2009/140 si de asemenea in acest sens articolul 3a din Directiva-cadru.
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122. In consecints, articolul 28 din Directiva privind serviciul universal trebuie interpretat in sensul ca
o masura tarifara precum cea in discutie in litigiul principal poate fi adoptatd de o altd autoritate decét
ARN care exercita competenta mentionata la articolul 13 alineatul (1) din Directiva privind accesul, cu
conditia ca cerintele in materie de competentd, de independentd, de impartialitate si de transparenta sa
fie respectate, aspect a carui verificare va reveni instantei nationale.

IV — Concluzie

123. Avand in vedere consideratiile de mai sus, propunem Curtii sa raspunda College van Beroep voor
het Bedrijfsleven dupa cum urmeaza:

n]-)

3)

18

Articolul 28 din Directiva 2002/22/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie
2002 privind serviciul universal si drepturile utilizatorilor cu privire la retelele si serviciile
electronice de comunicatii (Directiva privind serviciul universal), astfel cum a fost modificata
prin Directiva 2009/136/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009,
trebuie interpretat in sensul ca nu se opune adoptiarii unei obligatii tarifare precum cea in
discutie in litigiul principal fira ca dintr-o analizd a pietei sd reiasd cd un operator dispune de o
putere semnificativd pe piata respectivd si in conditiile in care obstacolul in calea accesului la
numerele nongeografice si la serviciile care utilizeaza aceste numere este de alta natura decat
tehnicd, cu conditia ca obligatia tarifara sa fie necesara pentru a garanta accesul utilizatorilor
finali la serviciile care utilizeaza aceste numere, aspect a carui verificare va reveni instantei
nationale.

a) Articolul 28 din Directiva 2002/22, astfel cum a fost modificatd prin Directiva 2009/136,
trebuie interpretat in sensul cd nu se opune adoptirii unei masuri tarifare precum cea in
discutie in litigiul principal in cazul in care influenta tarifelor mai mari aplicate pe volumul de
apeluri citre numere nongeografice ar fi doar limitata.

b) Va reveni instantei nationale sarcina de a evalua, in cadrul controlului proportionalitatii
masurii necesare potrivit articolului 28 din Directiva 2002/22, astfel cum a fost modificata
prin Directiva 2009/136, daca impunerea unei masuri tarifare precum cea in discutie in
litigiul principal implica o sarcind excesiva pentru operatorul in cauza.

Articolul 28 din Directiva 2002/22, cu modificarile ulterioare, trebuie interpretat in sensul cd o
mdsura tarifard precum cea in discutie in litigiul principal poate fi adoptatd de o altd autoritate
decat autoritatea de reglementare nationald care exercitd competenta mentionata la articolul 13
alineatul (1) din Directiva 2002/19/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie
2002 privind accesul la retelele de comunicatii electronice si la infrastructura asociatéd, precum si
interconectarea acestora (Directiva privind accesul), astfel cum a fost modificata prin Directiva
2009/140/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009, cu conditia ca
cerintele in materie de competenta, de independenta, de impartialitate si de transparentd sa fie
respectate, aspect a céarui verificare va reveni instantei nationale.”
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