¥

CVRIA Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 16 april 2015"

Mal C-85/14

KPN BV
mot

Autoriteit Consument en Markt (ACM)

(begiran om forhandsavgorande fran College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Nederlinderna))

"Begdran om forhandsavgorande — Elektroniska kommunikationsnédt och kommunikationstjanster —
Direktiv 2002/22/EG — Artikel 28 — Slutanvidndarnas intressen och rattigheter — Tilltrade till
icke-geografiska nummer och tjanster via sadana nummer — Nationell lagstiftning enligt vilken

leverantorer av transittjdnster for telefonsamtal ar forpliktade att inte tillimpa hogre priser for samtal

till icke-geografiska nummer &n for samtal till geografiska nummer — Gréansoverskridande tilltrade —
Den nationella domstolens proportionalitetsprovning av den nodvandiga atgéarden — Begreppet
’behoriga nationella myndigheter”

1. Den europeiska inre marknaden for elektronisk kommunikation innebér bland annat att alla fysiska
personer, i princip, ska kunna ha tillgang till alla geografiska och icke-geografiska nummer i Europeiska
unionen och till de tjanster som tillhandhalls via icke-geografiska nummer.

2. 1 det nya regelverket for elektroniska kommunikationstjinster (nedan kallat det nya regelverket)* dr
artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster avsedd att garantera en sidan tillgdng till
nummer och tjanster.

1 — Originalsprak: franska.

2 — Det nya regelverket bestir av Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for
elektroniska kommunikationsnédt och kommunikationstjénster (ramdirektiv) (EGT L 108, s. 33), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och
radets direktiv 2009/140/EG av den 25 november 2009 (EUT L 337, s. 37, nedan kallat ramdirektivet), och de fyra kompletterande
sardirektiven, ndmligen Europaparlamentets och radets direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002 om tilltrdde till och samtrafik mellan
elektroniska kommunikationsnit och tillhérande faciliteter (tilltradesdirektiv) (EGT L 108, s. 7), i dess lydelse enligt direktiv 2009/140 (nedan
kallat tilltrddesdirektivet), Europaparlamentets och radets direktiv 2002/20/EG av den 7 mars 2002 om auktorisation for elektroniska
kommunikationsndt och kommunikationstjénster (auktorisationsdirektiv) (EGT L 108, s. 21), i dess lydelse enligt direktiv 2009/140 (nedan
kallat auktorisationsdirektivet), Europaparlamentets och radets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om sambhéllsomfattande tjanster och
anvindares rattigheter avseende elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjénster (direktiv om samhillsomfattande tjénster)
(EGT L 108, s. 51), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/136/EG av den 25 november 2009 (EUT L 337, s. 11,
nedan kallat direktivet om samhillsomfattande tjanster), och Europaparlamentets och rddets direktiv 2002/58/EG av den 12 juli 2002 om
behandling av personuppgifter och integritetsskydd inom sektorn for elektronisk kommunikation (direktiv om integritet och elektronisk
kommunikation) (EGT L 201, s. 37), i dess lydelse enligt direktiv 2009/136 (nedan kallat direktiv 2002/58).

SV
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3. I denna artikel 28, som ingar i kapitel IV i direktivet om samhéllsomfattande tjanster,* foreskrivs
namligen i punkt 1 att medlemsstaterna ska se till att berorda nationella myndigheter vidtar alla
nodvindiga atgirder for att se till att slutanvindare® har tillgdng till tjénster via icke-geografiska
nummer inom unionen och till samtliga nummer inom unionen.

4. T artikel 2 d och f i direktivet om samhéllsomfattande tjanster anges att ett icke-geografiskt nummer,
som definieras som motsatsen till ett geografiskt nummer,” dr ett nummer i den nationella
nummerplanen som inte har nagon del i sin sifferstruktur som har geografisk betydelse och som
anvinds for dirigering av samtal till den fysiska nétanslutningspunkten. Det ror sig bland annat om
mobiltelefonnummer, frisamtalsnummer och betalsamtalsnummer.

5. Med anledning av forevarande begiran om forhandsavgorande ska domstolen for forsta géangen
precisera tillimpningsomradet och rdackvidden for artikel 28 i direktivet om samhaillsomfattande
tjdnster.

6. Begiran om forhandsavgorande har framstillts i ett mal mellan KPN BV (nedan kallat KPN), den
tidigare monopoloperatoren pa telekommunikationsomradet i Nederlinderna, och Autoriteit
Consument en Markt (ACM) (konsument- och marknadsmyndigheten, nedan kallad ACM), i
egenskap av nationell regleringsmyndighet (nedan kallad regleringsmyndigheten). Anledningen é&r
KPN:s asidosdttande av den bestimmelse genom vilken artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande
tjanster inforlivats med nationell lagstiftning.

7. Konungariket Nederlinderna inforlivade ndmnda artikel 28 med nationell ritt genom artikel 6.5 i
telekommunikationslagen (Telecommunicatiewet), i vilken foreskrivs en mojlighet att faststilla mer
detaljerade bestimmelser genom eller med stod av allminna forvaltningsbestimmelser® for att
garantera tillgangen till geografiska och icke-geografiska nummer och till tjanster som tillhandahalls
via dessa nummer.

8. Den nederldndska regeringen anvinde sig av denna mojlighet genom att anta artikel 5 i beslutet
med regler om interoperabilitet mellan allménna elektroniska kommunikationstjénster, tillgang till det
europeiska telefonnumreringsomradet och grianséverskridande tillgdng till icke-geografiska nummer
(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) (nedan
kallad den nationella taxebestimmelsen). Syftet med denna artikel &r, efter éndringen den 1 juli 2013,
att garantera tillgang till tjédnster via icke-geografiska nummer genom ett forbud for leverantorer av
elektroniska kommunikationsndt och kommunikationstjanster som ér tillgidngliga for allmdnheten att
ta mer betalt for samtal till icke-geografiska nummer &n for samtal till geografiska nummer.

9. Av handlingarna i malet framgir att den nationella taxebestimmelsen &r tillimplig pa alla
leverantorer som é&r inblandade vid ett samtal till ett icke-geografiskt nummer, inbegripet sddana
transitleverantérer” som KPN i Nederlianderna.

3 — Direktivet om sambhéllsomfattande tjanster bestir av tre olika pelare, namligen kapitel II om organisationen av de samhéllsomfattande
tjansterna, kapitel III om de skyldigheter som kan éldggas inflytelserika aktorer pa detaljistmarknaden och kapitel IV om ett okat skydd for
slutanvédndarna genom en reglering av dessa anvéindares intressen och rittigheter.

4 — T artikel 2 h i ramdirektivet definieras en "anvindare” som “en fysisk eller juridisk person som anvinder eller efterfragar en allmént tillganglig
elektronisk kommunikationstjanst.” ”Slutanvindare definieras i artikel 2 n i samma direktiv som “en anvindare som inte tillhandahaller
allmdnna kommunikationsnit eller allmént tillgdngliga elektroniska kommunikationstjénster.”

5 — Enligt artikel 2 d i direktivet om samhéllsomfattande tjanster &r ett "geografiskt nummer” “ett nummer i den nationella nummerplanen dir en
del av dess sifferstruktur har geografisk betydelse och anvinds for dirigering av samtal till den fysiska nétanslutningspunkten”.

6 — Det framgéar av KPN:s yttrande att en allmén forvaltningsbestimmelse &r ett beslut som fattas av regeringen och som innebdr en tvingande
allmén bestimmelse som inte behéver godkidnnas av parlamentet. En allmén forvaltningsbestimmelse ska i princip ha stod av en befogenhet
som beviljats pa ett visst omrade. Sa dr fallet nér det géller de allmédnna forvaltningsbestimmelserna som ér aktuella i forevarande mal.

7 — Transittjansterna bestar i att en operator i sitt ndt formedlar ett samtal som inte hérror fran det ndtet och inte heller termineras i det nétet.
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10. Ar det foérenligt med artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster att anta sadana
bestaimmelser gentemot transitleverantorer? Det édr kidrnan i den fraga som domstolen har att préva i
férevarande mal.

11. KPN och Europeiska kommissionen har gjort géllande att fragan ska besvaras nekande av tre
huvudsakliga skal. Forst och framst kan inte artikel 28 i direktivet om samhaillsomfattande tjénster
reglera forhallandet mellan leverantorer (grossistledet), utan den ar bara tillaimplig pa forhallandet
mellan leverantorer och enskilda (slutkundsledet). Vidare innebdr det nya regelverket att en nationell
taxebestimmelse endast far antas efter det att den nationella regleringsmyndigheten har foretagit en
marknadsanalys mot en operatér som har ett betydande inflytande pa den aktuella marknaden, inte,
som i forevarande fall, mot en hel rad leverantorer. Slutligen &r det endast den nationella
regleringsmyndigheten, och inte den nederldndska regeringen, som &r behorig nationell myndighet for
att infora en sddan bestimmelse.

12. I detta forslag till avgorande kommer jag att redogora for skilen till varfor jag anser att nimnda
fraga i stdllet ska besvaras jakande. Jag anser att artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjéanster
ska tolkas sa, att den inte utgoér hinder for att en annan myndighet dn den allmdnna
regleringsmyndigheten utfirdar en sddan taxebestimmelse som den som dr aktuell i malet vid den
nationella domstolen, trots att det inte framgér av en marknadsanalys att en operator har ett
betydande inflytande pa marknaden, forutsatt att bestimmelsen &dr nodviandig for att garantera
slutanvindarnas rattigheter i enlighet med artikel 28, vilket det ankommer pa den nationella
domstolen att prova.

I — Tillimpliga bestimmelser
A — Unionsrdtt

1. Tilltradesdirektivet
13. Artikel 8 i tilltradesdirektivet har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall sdkerstdlla att de nationella regleringsmyndigheterna har befogenhet att
infora de skyldigheter som anges i artiklarna 9-13a.

2. Om en operator efter en marknadsanalys som utforts i enlighet med artikel 16 i [ramdirektivet]
anges ha ett betydande inflytande pa en viss marknad, skall de nationella regleringsmyndigheterna
infora de skyldigheter som anges i artiklarna 9-13 i det hir direktivet, om detta &ar lampligt.

3. Utan att det paverkar tillimpningen av

— bestammelserna i artikel 5.1 och artikel 6,

— de bestimmelser i artiklarna 12 och 13 i [ramdirektivet], villkor 7 i del B i bilagan till
[auktorisationsdirektivet], som tillimpas enligt artikel 6.1 i det direktivet, artiklarna 27, 28 och 30 i
[direktivet om samhéllsomfattande tjanster] och de relevanta bestimmelser i [direktiv 2002/58] som
innehaller skyldigheter for andra foretag én sadana som anges ha ett betydande inflytande pa
marknaden, eller

— behovet av att fullf6lja internationella dtaganden,

far de nationella regleringsmyndigheterna inte infora de skyldigheter som anges i artiklarna 9-13 for
operatorer som inte anges i enlighet med punkt 2.
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14. I artikel 13.1 i tilltrddesdirektivet foreskrivs foljande:

"En nationell regleringsmyndighet far i enlighet med artikel 8 infora skyldigheter som ror
kostnadstackning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad prissattning
och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av samtrafik och/eller tilltrade, om en

marknadsanalys visar att en brist pa effektiv konkurrens innebér att den berorda operatoren kan ta ut
overpriser eller anvinda prispress pa ett sitt som missgynnar slutanviandarna. ...”

2. Direktivet om samhéllsomfattande tjanster

15. I artikel 17.1 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska sdkerstdlla att de nationella regleringsmyndigheterna infér lampliga

regleringsskyldigheter for foretag som kan anses ha ett betydande inflytande p& en viss

slutkundsmarknad i enlighet med artikel 14 i [ramdirektivet] om

a)  en nationell regleringsmyndighet avgor till f6ljd av en marknadsanalys som utforts i enlighet med
artikel 16 1 [ramdirektivet] att det inte rdder nagon effektiv konkurrens pa en viss

slutkundsmarknad, som faststéllts i enlighet med artikel 15 i det direktivet, och

b)  den nationella regleringsmyndigheten fastslar att de skyldigheter som infors i enlighet med
artiklarna 9-13 i [tilltrddesdirektivet] inte skulle leda till att mélen i artikel 8 i [ramdirektivet]

uppfylls.”

16. I artikel 28.1 a i direktivet om samhéllsomfattande tjénster foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska, om det dr tekniskt och ekonomiskt genomforbart, utom dér den uppringda
abonnenten av kommersiella skil har valt att begrénsa tilltrddet for uppringande fran vissa geografiska
omraden, se till att berérda nationella myndigheter vidtar alla nédvandiga atgirder for att se till att
slutanviandare har

a) tillgang till och kan anvénda tjanster, via icke-geografiska nummer inom gemenskapen...”

B — Nederldndsk rdtt

17. Artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster inforlivades saledes med nederlandsk ratt
genom artikel 6.5 i telekommunikationslagen. I denna artikel foreskrivs foljande:

”1. Foretag som tillhandahaller allmént tillgédngliga elektroniska kommunikationsnit eller
kommunikationstjdnster och darmed kontrollerar slutanvidndarnas tillgang till dessa ska se till att
slutanvidndare som befinner sig i ... unionen har tillgang till alla

a)  i...unionen fordelade nummer i en nationell nummerplan,

b)  nummer fran den europeiska nummerplanen, och

) fordelade nummer fran [Internationale Unie voor Telecommunicatie],
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och kan anvdnda tjanster som nyttjar de i a—c ndimnda numren, om det inte &r tekniskt och
ekonomiskt ogenomforbart eller en uppringd abonnent har beslutat att begrénsa tilltradet for
uppringande anvdndare som befinner sig i vissa geografiska omraden.

2. Ndarmare bestaimmelser kan faststéllas genom eller med stod av allménna forvaltningsbestammelser.
Dessa bestammelser kan bland annat paverka avgifterna for tilltrade till de i punkt 1 a—c ndmnda
numren.

3. De bestammelser som avses i punkt 2 kan vara olika for de leverantorskategorier som ska faststillas
i nimnda bestammelser, i enlighet med vad som avses i punkt 1. Genom dessa bestimmelser, kan
uppdrag oOverlatas och behorigheter tilldelas [ACM].”

18. Denna mojlighet att faststélla mer detaljerade bestimmelser utnyttjades i och med antagandet av
den nationella taxebestammelsen i vilken foljande foreskrivs fran och med den 1 juli 2013:

”1.  Foretag som tillhandahéller allmént tillgéngliga telefonitjanster eller foretag som ar involverade i
detta och tillhandahéller allmént tillgdngliga elektroniska kommunikationsnit, vilka, for detta
andamal, kontrollerar slutanvdndarnas tilltrdde, ska se till att slutanvdndarna kan anvdnda
tjianster som tillhandahalls via icke-geografiska nummer i ... unionen.

2. Den skyldighet som avses i punkt 1 innebar, i varje fall, att de foretag som avses i punkt 1 som
tillhandahaller allmént tillgdngliga telefonitjanster och allmidnt tillgdngliga elektroniska
kommunikationsnit, fér samtal till nummer i serien 0800, 084, 085, 087, 088, 0900, 0906, 0909,
116, 14 eller 18, ska tillimpa taxor eller andra avgifter som é&r jaimforbara med de taxor eller
andra avgifter som dessa foretag tillimpar for samtal till geografiska nummer, och att de ska
tillampa en sdrskild taxa eller en sdrskild avgift endast om detta dr nodvéandigt for att ticka
merkostnaderna for samtal till dessa icke-geografiska nummer. ...

”

II — Bakgrund till det nationella malet och tolkningsfragorna

19. Av beslutet om hédnskjutande framgar att KPN tillhandahaller transittjanster for samtal till
icke-geografiska nummer i Nederldanderna.

20. Efter att ha konstaterat att KPN, i strid med den nationella taxebestimmelsen, tillimpade en hogre
taxa for transittjanster avseende samtal till icke-geografiska nummer dn for samma tjénster avseende
samtal till geografiska nummer och att denna skillnad inte motiverades av merkostnader, beslutade
ACM den 18 oktober 2013 att vid ett lopande vite pd 25000 euro per dag, motsvarande hogst 5
miljoner euro, forelagga KPN att anpassa sina taxor.

21. KPN o6verklagade detta beslut vid College van Beroep voor het Bedrijfsleven (appellationsdomstol
for forvaltningsrattsliga ekonomiska tvister, Nederldnderna).

22. 1 samband med provningen av Overklagandet anférde KPN bland annat att den nationella

taxebestimmelsen stred mot det nya regelverket, i synnerhet artikel 28 i direktivet om
samhallsomfattande tjdnster.
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23. Vid provningen av Overklagandet stillde den hianskjutande domstolen sig fragande till
tillimpningsomradet for och rdckvidden av artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster.
College van Beroep voor het bedrijfsleven ansig det oklart hur artikel 28 skulle tolkas och beslutade
att vilandeforklara malet och stilla foljande tre tolkningsfragor till domstolen:

”1) Medger artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster priskontroll, utan att det framgar av
en marknadsanalys att en part har ett betydande inflytande pa marknaden avseende den reglerade
tjidnsten, i en situation dar det utan vidare &r tekniskt mojligt att 6ver grinserna vilja icke-geografiska
telefonnummer och det enda som kan tdnkas utgora hinder for tilltrdde till dessa nummer &r taxor
som gor uppringning av ett icke-geografiskt nummer dyrare dn uppringning av ett geografiskt
nummer?

2) Om fraga 1 besvaras jakande, uppkommer foljande tva fragor:

a)  Galler behorigheten att infora taxebestimmelser dven nir effekten av hogre taxor pa
samtalsvolymen till icke-geografiska nummer endast ar begransad?

b) I vilken utstriackning har den nationella domstolen dnnu utrymme att besluta huruvida en
nodvandig atgdrd enligt artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster &r orimligt
betungande for transitleverantoren, sett till atgdardens syften?

3) Lamnar artikel 28.1 i direktivet om samhallsomfattande tjanster mojligheten 6ppen for att de
atgdrder som avses i den bestimmelsen vidtas av en annan myndighet dn den nationella
regleringsmyndigheten, vilken normalt utdvar behorigheten enligt artikel 13.1 i
tilltradesdirektivet, sa att sistnamnda myndighet da endast har verkstéllande behorighet?”

III - Min bedomning

A — Den forsta frdagan

24. Den hianskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 28 i
direktivet om samhéllsomfattande tjanster utgor en réttslig grund for att inféra en sddan skyldighet att
folja taxebestammelser som den som dr aktuell i det nationella malet, trots att det inte framkommit
genom nagon analys av den aktuella marknaden att en operator har ett betydande inflytande pa den
marknaden och trots att hindret for tilltradet till de icke-geografiska numren och tjdnster via dessa
nummer inte dr tekniskt utan taxerelaterat.®

25. Den hiénskjutande domstolen onskar &ven fa klarhet i huruvida artikel 28 i direktivet om
samhaillsomfattande tjénster enbart avser griansoverskridande tilltrade och tekniska hinder.

26. Jag kommer forst att redogora for varfor jag anser att artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande
tjdnster medger att en sadan skyldighet att folja taxebestimmelser som den som ar aktuell i det
nationella malet infors. Diérefter kommer jag att visa att artikel 28 inte &r begriansad till
gransoverskridande tilltrade och att den ar tillimplig pa bade tekniska och icke-tekniska hinder.

8 — Det framgéar av beslutet om hanskjutande att detta hinder utgdrs av tillimpningen av en hogre taxa for transittjdnster for samtal till
icke-geografiska nummer an for transittjanster for samtal till geografiska nummer.
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1. Mgjligheten att infora en skyldighet att folja taxebestimmelser med stod av artikel 28 i direktivet om
samhaillsomfattande tjénster

27. KPN har i sitt yttrande anfort att det nya regelverket endast medger att taxebestimmelser antas
efter det att regleringsmyndigheten har foretagit en marknadsanalys som visar att det finns en aktor
som har ett betydande inflytande pa den aktuella marknaden i det nationella malet.

28. Kommissionen for sin del har i sitt yttrande anfort att det gjorts en medveten och uttrycklig
atskillnad i det nya regelverket mellan regleringen av relevanta aspekter avseende slutkundsledet och
grossistledet. Regleringen av slutkundsledet omfattas av direktivet om samhillsomfattande tjanster,
medan grossistledet regleras genom tilltradesdirektivet. Saledes kan inte taxebestimmelser for foretag
som i grossistledet tillhandahaller transittjdnster for samtal antas med artikel 28 i direktivet om
samhillsomfattande tjanster som rattslig grund.

29. Jag kan inte stélla mig bakom detta resonemang, vilket enligt min mening bygger pa en felaktig
tolkning av det nya regelverket.

30. Enligt fast rattspraxis ska en unionsbestimmelse tolkas inte bara med beaktande av dess lydelse,
utan ocksé av sammanhanget och de mal som efterstrivas med de foreskrifter som den ingér i.°

31. En sddan provning innebdr i malet vid den nationella domstolen att hansyn maste tas till den
allménna systematiken i och dndamalet med séval direktivet om samhallsomfattande tjanster som de
andra direktiv som tillsammans med detta bildar det nya regelverket, bland annat tilltradesdirektivet.

32. Forst och framst ger ordalydelsen i artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster ingen
tydlig anvisning om bestammelsens tillimpningsomrade.

33. Enligt artikel 28 ska medlemsstaterna se till att de berorda nationella myndigheterna vidtar “alla
nodvindiga atgarder” for att se till att slutanvdndarna bland annat har tillgang till tjanster via
icke-geografiska nummer inom unionen.

34. Jag anser att formuleringen ”alla nodvandiga atgdrder”, som kan ha en avsevdrd rackvidd, innebar
att ndmnda artikel 28 inte pa forhand utesluter inférandet av en sadan skyldighet att folja
taxebestimmelser som den som ar aktuell i det nationella malet, i den méan denna skyldighet gor det
mojligt att garantera slutanvdndarna tillgdng till icke-geografiska nummer och tjénster via sadana
nummer.

35. Detta bekriftas genom en granskning av tilltradesdirektivet, ndrmare bestamt artikel 8 i det
direktivet, som avser inférande, éndring eller upphiavande av skyldigheter.

36. Det framgér namligen av ordalydelsen i artikel 8.2 och 8.3 i tilltradesdirektivet att en sadan
skyldighet att folja taxebestimmelser som den som ér aktuell i det nationella malet i princip inte far
inféras mot operatorer som inte har ansetts ha ett betydande inflytande pa den berérda marknaden, '
forutom i vissa fall, vilka rdknas upp i artikel 8 och innefattar bland annat artikel 28 i direktivet om
samhiéllsomfattande tjénster.

9 — Se dom Sturgeon m.fl. (C-402/07 och C-432/07, EU:C:2009:716, punkt 41 och dér angiven réttspraxis) och dom T-Mobile Austria (C-282/13,
EU:C:2015:24, punkt 32 och ddr angiven rittspraxis).

10 — Enligt artikel 14.2 forsta stycket i ramdirektivet ska "[e]tt foretag ... anses ha ett betydande inflytande p4 marknaden om det, antingen enskilt
eller tillsammans med andra, har en stéillning som ér likvirdig med dominans, dvs. en stidllning av sddan ekonomisk styrka att det i
betydande omfattning kan upptrdda oberoende av sina konkurrenter, sina kunder och i sista hand av konsumenterna.”
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37. Jag kommer att behandla dessa bada punkter nedan, for att visa att en sadan skyldighet att folja
taxebestimmelser som den som ar aktuell i det nationella malet kan omfattas av tillimpningsomradet
for artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster.

38. Enligt artikel 8.2 i tilltrddesdirektivet far sadana skyldigheter som avses i artikel 13 i samma
direktiv'' endast inféras av de nationella regleringsmyndigheterna i avsaknad av effektiv konkurrens,
det vill siga pd de marknader déir det finns en eller flera aktérer med ett betydande inflytande."
Sadana skyldigheter infors i syfte att forhindra att en inflytelserik aktor kan halla en oskiligt hog
prisniva, eller pressa priserna, till skada for slutanvindarna® och mojliggor foljaktligen att en verklig
konkurrens aterupprittas pa en given marknad.

39. Det framgar emellertid av handlingarna i malet att ACM i forevarande fall ansag att det faktiskt
radde konkurrens pa den aktuella marknaden for transittjanster for samtal och att ingen operator pa
denna marknad hade nagot betydande inflytande.' Detta hade dessutom bekriftats av College van
Beroep voor het Bedrijfsleven. **

40. Darutover konstaterar jag att marknaden for transittjanster for samtal i det fasta allménna
telefonindtet sedan 2007 inte ldngre hor till de marknader som granskas av kommissionen i bilagan till
kommissionens rekommendation om relevanta marknader,'® vilka till f6ljd av sin karaktir kan kunna
komma i fraga for en skyldighet om forhandsreglering gentemot aktorer som funnits ha ett betydande
inflytande pa den marknaden.

41. I och med att det inte fanns nagon relevant marknad som bedomts av kommissionen i denna
rekommendation eller nagon operatér med betydande inflytande pa den i det nationella malet aktuella
marknaden for transittjanster for samtal, saknade ACM i forevarande fall behorighet att med stod av
artikel 13 i tilltradesdirektivet infora en sadan skyldighet som den som &r aktuell i det nationella
malet."”

42. Jag anser att samma slutsats maste dras nar det géller artikel 17 i direktivet om samhallsomfattande

tjanster, med rubriken "Reglering av tjdnster som riktar sig till slutkunder”."®

11 — Enligt artikel 13.1 i tilltrddesdirektivet ”[fir e]n nationell regleringsmyndighet ... inféra skyldigheter som ror kostnadstickning och
priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad prissattning och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av
samtrafik och/eller tilltride”.

12 — Se skal 27 i ramdirektivet.

13 — Se artikel 13 i tilltradesdirektivet.

14 — Se dven kommissionens skrivelse av den 30 oktober 2008 till Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) i enlighet med
artikel 7.3 i ramdirektivet som svar pa dess forslag till beslut om marknaden for transittjanster i det allménna telefonindtet i Nederldnderna
(drende NL/2008/0800). Skrivelsen finns tillgdnglig pa internetadressen
https://circabc.europa.eu/sd/a/df6e1540-38c6-4595-a101-265a5cc500a7/NL-2008-0800%20Acte_en%20CORR.pdf.

15 — Se dom av den 1 februari 2012 (ECLI:NL:CBB:2012:BV2285).

16 — Kommissionens rekommendation 2007/879/EG av den 17 december 2007 om relevanta produkt- och tjanstemarknader inom omradet
elektronisk kommunikation vilka kan komma i friga for forhandsreglering enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG om ett
gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjanster (EUT L 344, s. 65).

17 — I punkt 17 i kommissionens riktlinjer fér marknadsanalyser och bedomning av betydande marknadsinflytande i enlighet med gemenskapens
regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjanster (EGT 2002, C 165, s. 6, nedan kallade kommissionens riktlinjer)
anges att ”[d]essa regleringsskyldigheter [endast bor] inforas pa marknader for elektronisk kommunikation med egenskaper som beréttigar
till sektorspecifik reglering och pa vilka den nationella regleringsmyndigheten har beslutat att en eller flera operatérer har ett betydande
marknadsinflytande” (se dven artikel 15.1 forsta stycket i ramdirektivet).

18 — Artikel 17 ror tjanster som riktar sig till slutkunder medan de transittjanster for samtal till icke-geografiska nummer som ar aktuella i det
nationella malet forekommer pa grossistmarknaden, vilket gor att artikel 17 inte &r tillamplig i férevarande fall.
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43. Det framgar namligen av artikel 17 i direktivet om samhillsomfattande tjénster att
taxeskyldigheter,” i likhet med vad som foreskrivs i artikel 13 i tilltradesdirektivet, endast far inforas
for det fall att faktisk konkurrens inte rader pa den berérda marknaden for slutkunder.

44. KPN har anfort att ACM under sddana omstdndigheter inte kunde infora en sadan taxeskyldighet
som den som &r aktuell i det nationella malet for foretag som tillhandahéller transittjanster for samtal.

45. Jag delar inte den standpunkten, utan anser att KPN bortser fran artikel 8.3 i tilltrddesdirektivet.

46. I denna bestimmelse foreskrivs namligen att de nationella regleringsmyndigheterna, ”[u]tan att det
paverkar tillimpningen av” artiklarna 27, 28 och 30 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster, “som
innehaller skyldigheter for andra foretag &n saddana som anges ha ett betydande inflytande pa
marknaden”, inte ska infora de skyldigheter som anges i artiklarna 9-13 i tilltradesdirektivet for
operatdrer som inte anges i enlighet med artikel 8.2 i samma direktiv.

47. Enligt min mening ska artikel 8.3 i tilltradesdirektivet tolkas si, att de nationella
regleringsmyndigheterna inte ska infora skyldigheter att folja taxebestimmelser som é&r jamforbara
med dem som avses i artikel 13 i tilltradesdirektivet for operatorer som inte har ett betydande
inflytande pa den givna marknaden, "utom” nér vissa bestimmelser, bland annat artikel 28 i direktivet
om samhéllsomfattande tjanster, ar tillaimpliga. Artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster
gor det med andra ord mojligt att infora skyldigheter att folja taxebestimmelser som dr jamforbara
med dem som avses i artikel 13 i tilltradesdirektivet mot operatorer som inte har ett betydande
inflytande pd samma marknad.

48. Min bedomning styrks genom kommissionens riktlinjer, i vilka foreskrivs foljande, i punkt 111:
"Enligt [det nya] regelverket bor [de] skyldigheter [som foreskrivs i artiklarna 9-13 i
tilltradesdirektivet och i artikel 17 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster] endast inforas for
foretag som faststillts ha betydande inflytande pa en viss marknad, utom i exceptionella fall som anges
i avsnitt 4.3.”%

49. Detta avsnitt 4.3 i kommissionens riktlinjer hénfor sig till de fall som avses i artikel 8.3 i
tilltradesdirektivet. Ett av dessa fall dr, sdsom anges ovan, artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande
tjanster.

50. Av det ovanstaende foljer att en sadan skyldighet att folja taxebestimmelser som den som &r
aktuell i det nationella malet kan utgora en "atgdrd” som kan vidtas mot flera operatérer som inte har
ett betydande inflytande pa den berérda marknaden, i enlighet med artikel 28 i direktivet om
samhaéllsomfattande tjénster.

51. Denna slutsats aterspeglar enligt min mening unionslagstiftarens vilja att i varje fall garantera
slutanvidndarnas réttigheter och intressen, bland annat i sddana fall dar anvdndarna, trots att det rader
en faktisk konkurrens pa den givna marknaden, inte kan garanteras de rdttigheter som foljer av en
integrerad och konkurrensutsatt marknad for elektronisk kommunikation.

19 — Enligt artikel 17.2 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster ”"[kan skyldigheterna] omfatta krav om att de faststillda foretagen inte far ta ut
for hoga priser [eller] hindra nya aktorer att ta sig in pd marknaden”. I samma punkt 2 féreskrivs dessutom att ”[d]e nationella
regleringsmyndigheterna far for sadana foretag vidta lampliga prisbegransande éatgarder, atgdrder for att kontrollera individuella taxor eller
atgdarder for att anpassa taxorna till kostnaderna eller priserna pa jimférbara marknader for att skydda slutanvindarnas intressen samtidigt
som en effektiv konkurrens framjas.”

20 — Min kursivering.

21 — Se s. 86 i kommissionens arbetsdokument, som finns tillgéingligt pa engelska [SEC(2007) 1472], inledning till avdelning IV med rubriken
“Connecting with citizens”.
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52. Artikel 28 i direktivet om samhaillsomfattande tjanster, som ingar i kapitel IV i detta direktiv, med
rubriken ”Slutanvdndarnas intressen och rattigheter”, syftar uppenbarligen till att garantera de
rattigheter och intressen for slutanvdndarna som f6ljer av en integrerad och konkurrensutsatt
marknad for elektronisk kommunikation. Séledes utgor denna artikel 28 enligt min mening en adekvat
rattslig grund for att infora en sddan skyldighet att folja taxebestimmelser som den som ar aktuell i det
nationella malet.

53. Fortfarande krévs att det ror sig om en "nodvindig” atgird for att garantera slutanvindarnas
rattigheter enligt ndimnda artikel 28, det vill séga tillgang till icke-geografiska nummer och tjanster via
dessa nummer. For att den nationella atgdrden ska anses nodviandig krévs enligt min mening dven att
ingen annan for operatérerna mindre tvingande atgdrd hade kunnat garantera dessa rattigheter.

54. Jag konstaterar i detta avseende att det framgéar av den nederlindska regeringens yttrande att den
nationella taxebestimmelsen antogs for att fa ett slut pa en rad affirsmetoder som stred mot
dndamalet i artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster.”” Dessa affirsmetoder innebar att
priserna var hoga och icke-transparenta for slutanvindarna och att stora grupper av slutanvéndare
inte lingre kunde na ett visst antal icke-geografiska nummer. I praktiken var tilltradet till
icke-geografiska nummer begransad och f6ljaktligen forhindrades tillgdngen till vissa tjénster.

55. ACM ansag likaledes att de hoga priserna forhindrade tilltrddet till de nummer och tjanster som
garanteras genom artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster.

56. KPN har for sin del medgett att priserna kan bli sa hoga att de i praktiken omojliggor tilltradet till
icke-geografiska nummer. KPN anser emellertid inte att detta var fallet i Nederldnderna.

57. Mot bakgrund av samtliga 6verviganden ovan anser jag att det enligt artikel 28 i direktivet om
samhillsomfattande tjénster &r tillatet att infora en sadan skyldighet att folja taxebestammelser som
den som dr aktuell i det nationella malet, i den man denna skyldighet ar "nodvandig” for att garantera
tillgangen till icke-geografiska nummer och tjanster via dessa nummer. Huruvida skyldigheten ar
nodvindig ér en fraga rorande en faktisk omstidndighet, och dérfor anser jag att det ankommer pa den
nationella domstolen att prova detta i det konkreta fallet.

58. Slutligen anser jag, i motsats till kommissionen, att den omstdndigheten att syftet med den
nationella taxebestimmelsen ar att reglera ett forhallande i grossistledet inte paverkar mojligheten att
tillimpa artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster for det fall att detta forhéllande i
praktiken kan utgora ett hinder for slutanvindarnas tillgang till tjanster via icke-geografiska nummer,
vilket garanteras genom ndmnda artikel 28.

59. I detta avseende framgéar det av den nederlindska regeringens yttrande och av den regeringens
klargoranden vid forhandlingen att de hoga taxor som leverantérerna av kommunikationsnit eller
kommunikationstjénster tillimpade sinsemellan slutligen 6verviltrades pa slutanvdndarna.

60. Vid uppringning av icke-geografiska nummer ar namligen, enligt den nederlindska regeringen, en
kedja av leverantorer inblandade, vilka samarbetar for att telefonsamtalet ska kunna dga rum. I den
kedjan overviltar varje leverantor, inbegripet leverantéren av transittjdnster, den fakturerade avgiften
for den tillhandahéllna tjénsten pad en annan leverantér. Dessa hoga avgifter som tas ut av en eller
flera leverantorer i kedjan 6verviltras déarefter pa slutanviandaren.

22 — Denna regering har som exempel pa icke onskvirda affirsmetoder angett, bland annat, att standardpriset for samtal fran mobiltelefoner
till 0900-nummer hoéjdes med 25-35 cent per minut pa transittaxan; att mobiltelefonioperatorer dven tog 25 cent per minut for samtal
till 0800-nummer, trots att sadana upplysningstjanster i sig tillhandahalls kostnadsfritt, vilket fick till foljd att vissa tjénsteleverantorer som
var kopplade till dessa 0800-nummer sag till att uppringning av sddana nummer inte var mojlig fran mobilndten, eller till och med for
14-nummer (sociala tjénster), 088-nummer (féretagsnummer) och 116-nummer (europeiska harmoniserade tjanster av social karaktir), att
den omstandigheten att slutanvindarna i allménhet tillskriver paslagen pa samtalsavgifterna for icke-geografiska nummer den del som ror
dessa nummer utnyttjas av leverantorerna for avsevarda hojningar av samtalsavgifterna.
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61. Dessa uppgifter fran den nederldndska regeringen, till vilka &ven kommissionen har hénvisat, visar
att den praxis som leverantorerna tillimpar sinsemellan i grossistledet inverkar pa slutanvidndarna i
slutkundsledet. Enligt den nederlédndska regeringen var det denna praxis som hade begrinsat tilltradet
till icke-geografiska nummer och till tjanster via sadana nummer.

62. I likhet med den nederlindska regeringen anser jag att denna praxis som tillimpas av
leverantorerna av kommunikationsnit eller kommunikationstjanster i grossistledet kan begrénsa
slutanvdndarnas tilltrade till tjanster via icke-geografiska nummer som de ska garanteras enligt
artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster.

63. Mot ovanstaende bakgrund anser jag att artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster ska
tolkas sd, att den inte utgor hinder for att en sddan skyldighet att folja taxebestimmelser som den som
ar aktuell i det nationella malet inférs, &ven om det inte framkommit genom nagon marknadsanalys att
en operator har ett betydande inflytande pa denna marknad, forutsatt att denna skyldighet é&r
nodvandig for att garantera slutanvdndarnas tillgang till tjanster via icke-geografiska nummer, vilket
ska provas av den nationella domstolen.

2. Gransoverskridande tilltrade och hindrens art

64. Genom den forsta fragan onskar den hdnskjutande domstolen dven fa klarhet i huruvida artikel 28 i
direktivet om samhéllsomfattande tjanster ska tolkas s, att en skyldighet att folja taxebestimmelser
endast far inféras om det inte ar “tekniskt mojligt” att "Over gridnserna” fa tilltrade till tjénster via
icke-geografiska nummer.

65. Nér det giller frigan om gransoverskridande tilltrade framgar det av beslutet om hénskjutande att
den hédnskjutande domstolen anser att skal 46 i direktiv 2009/136 tyder pa att artikel 28 i direktivet om
samhallsomfattande tjénster endast avser antagandet av alla nodviandiga atgdrder for att garantera
“gransoverskridande” telefontrafik mellan medlemsstaterna.

66. Enligt min mening visar ordalydelsen i artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster och
bestimmelsens bakgrund att den ska tolkas si, att den hddanefter avser den europeiska inre
marknaden for elektronisk kommunikation i allménhet och att dess tillimpning inte dr begransad till
situationer som avser griansoverskridande tilltrade.

67. Forst och framst ska det framhallas att den gransoverskridande dimensionen tydligt framgick av
den ursprungliga versionen av artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjénster.

68. I den ursprungliga artikel 28 foreskrevs namligen foljande: "Medlemsstaterna skall sidkerstélla att
slutanvindare frdn andra medlemsstater har tillgang till icke-geografiska nummer inom deras

territorier, om det ér tekniskt och ekonomiskt genomforbart”.*

69. Till foljd av andringen genom direktiv 2009/136 foreskrivs numera i artikel 28.1 i direktivet om
samhillsomfattande tjanster att medlemsstaterna, om det &r tekniskt och ekonomiskt genomférbart,
ska se till att berorda nationella myndigheter vidtar alla nodviandiga atgérder for att se till att
slutanvindare har tillgdng till och kan anvidnda tjanster via icke-geografiska nummer inom
gemenskapen.

70. Saledes finns inte ldngre restriktionen “fran andra medlemsstater” med i denna bestimmelse.
Numera foreskrivs att alla slutanvidndare ska ha tillgang till och kunna anvénda dessa nummer och
tjidnster “inom [unionen]”.

23 — Min kursivering.
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71. I den man det nu ar slutanvéndarna, och inte ldngre slutanvindarna fran andra medlemsstater, som
ska ha tillgang till tjanster via icke-geografiska nummer inom unionen, maste denna tillgdng enligt min
mening garanteras av berérda nationella myndigheter med avseende pa alla slutanviandare, oavsett pa
vilken geografisk plats de befinner sig. Foljaktligen borde tillgangen dven garanteras slutanviandare
som har hemvist i samma medlemsstat som operatéren av det elektroniska kommunikationsnétet eller
den elektroniska kommunikationstjansten.

72. Andringen ska enligt min mening ses mot bakgrund av malet att forverkliga den europeiska inre
marknaden for elektronisk kommunikation. Enligt skél 38 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster
ar ”"[t]illgang for slutanviandare till alla nummerresurser i gemenskapen ... en nodvandig forutsittning
for den inre marknaden. Detta bor inbegripa gratisnummer, betalsamtal samt andra icke-geografiska
nummer”.

73. Det vore vidare paradoxalt att hdvda att artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjénster
garanterar slutanvindare tillgang till tjdnster via icke-geografiska nummer i andra medlemsstater men
inte motsvarande tillgang till icke-geografiska nummer och tjanster i den egna medlemsstaten.

74. Nar det darefter giller fragan om hindrets art anser jag inte att det pa nagot vis framgar av
ordalydelsen i artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjénster att det endast &r tekniska hinder
som kan utgora skal for berorda nationella myndigheter att anta en nodvéndig atgérd.

75. Jag anser att alla hinder for tilltradet till icke-geografiska nummer och tjénster via sidana nummer,
som gor att slutanvdndarna inte kan komma i atnjutande av sina rattigheter enligt artikel 28 i direktivet
om samhaillsomfattande tjanster, kan utgora grund for att inféra en nodvindig skyldighet att folja
taxebestimmelser, utom i sddana fall da det finns objektiva skél for sadana hinder.

76. Detta styrks av skal 46 i direktiv 2009/136.

77. Enligt skél 46 bor ndamligen ”[g]ransoverskridande tilltrdde till nummerresurser och tillaggstjanster
... inte hindras forutom i objektivt motiverade fall, som t.ex. nir det dr nodvéindigt for att bekdmpa
bedrégeri eller missbruk ... ndr numret anses ha ett endast nationellt syfte ..., eller om det inte &r
tekniskt och ekonomiskt genomférbart.*

78. Det framgar av beslutet om hdnskjutande att det var tekniskt magjligt att ringa till icke-geografiska
nummer och att inga andra objektiva skdl hade anforts. I avsaknad av objektiva skal till det aktuella
taxehindret, borde det foljaktligen betraktas som olagligt i enlighet med artikel 28 i direktivet om
samhiéllsomfattande tjénster.

79. Foljaktligen anser jag att artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjénster ska tolkas sd, att det
inte utgor hinder for att en sadan skyldighet att folja taxebestimmelser som den som é&r aktuell i det
nationella malet infors, trots att det inte framkommit efter ndgon marknadsanalys att en operator har
ett betydande inflytande pa den marknaden och hindret for tilltrddet till icke-geografiska nummer é&r
av en annan art dn teknisk, forutsatt att denna skyldighet ar nodvindig for att garantera
slutanvidndarna tillgang till tjdnster via dessa nummer, vilket ska provas av den nationella domstolen.

B - Den andra fragan om hinder wmed begrinsad effekt och den nationella domstolens
proportionalitetsprovning av de nédvindiga dtgirderna

80. Den andra fragan bestar av tva delar.

24 — Min kursivering.
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81. For det forsta har den hénskjutande domstolen fragat domstolen huruvida artikel 28 i direktivet om
samhillsomfattande tjénster ska tolkas sd, att det utgor hinder for en sadan taxebestimmelse som den
som dr aktuell i det nationella mélet om de hogre taxorna endast har en begrinsad effekt pa
samtalsvolymen till icke-geografiska nummer.

82. For det andra vill den hinskjutande domstolen veta vilket utrymme for skonsmassig bedomning
den nationella domstolen har vid prévningen av huruvida en nodvindig atgird enligt artikel 28 i
direktivet om samhaillsomfattande tjanster ér oskiligt betungande for leverantdren, sett till atgérdens
syfte.

83. Betriffande den forsta delen av den andra fragan kan jag i likhet med den nederldndska regeringen
konstatera att artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjanster inte foreskriver nagot undantag for
hinder av mindre betydelse.

84. Tvartom, och sdsom jag redan har konstaterat ovan, ska tillgangen till tjanster via icke-geografiska
nummer enligt artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster i princip inte férhindras.”

85. Det ska dven erinras om att det dr en viésentlig forutsiattning for en inre marknad att
slutanviandarna har tillgang till alla befintliga nummerresurser inom unionen och att detta borde avse
gratissamtal, betalsamtal och andra icke-geografiska nummer.*

86. Jag anser att det foljer av ovanstaende att alla hinder, &ven hinder som é&r begransade till tilltriadet
till tjianster via icke-geografiska nummer, strider mot det syfte som efterstravas av unionslagstiftaren,
det vill sdga att forverkliga en europeisk inre marknad och, foljaktligen, garantera de rattigheter for
slutanvdndarna som foljer ddrav. Séledes ska de betraktas som olagliga. Jag anser att den
dndamalsenliga verkan av artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster undergréavs om nagon
annan tolkning gors.

87. Nar det giller den andra delen av den andra fragan anser jag, i likhet med KPN och den
nederldndska regeringen, att den nationella domstolen ar behorig att prova huruvida skyldigheten att
folja taxebestimmelser i det aktuella fallet utgor en oskiligt betungande borda for den berdrda
operatdren. Jag anser ndmligen att denna prévning dr en oundginglig del av den
proportionalitetsprovning av en sadan skyldighet som ska foretas av den nationella domstolen.

88. Den nationella domstolen ska séledes prova huruvida de mal som efterstrdvas genom de berdrda
nationella myndigheternas taxebestimmelser ér forenliga med dndamalet med artikel 28 i direktivet
om samhéllsomfattande tjanster, ndmligen tillgdng till och anvindning av tjanster via icke-geografiska
nummer.

89. Om malen ar forenliga med de mal som anges i unionsbestimmelserna ankommer det sedan pa
den nationella domstolen att prova huruvida atgdrden &r adekvat, nddvindig och proportionerlig i
egentlig mening. Inledningsvis ska den nationella domstolen préva om atgdrden ar &dgnad att
sikerstilla att de efterstraivade malen uppnés. Dérefter ska det provas huruvida mindre ingripande
atgirder kan vidtas for att nd de asyftade malen. Avslutningsvis innebdr bedomningen av
proportionaliteten i egentlig mening att de berérda virdena och intressena vigs mot varandra.”

25 — Se skil 46 i direktiv 2009/136.
26 — Se skal 38 i direktivet om samhillsomfattande tjanster.
27 — Se generaladvokat Cruz Villaléns forslag till avgorande i mal TDC (C-556/12, EU:C:2014:17, punkterna 41 och 42).
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90. Saledes ér det inom ramen for denna proportionalitetsprovning som den nationella domstolen ska
prova om den berorda nationella myndigheten har vigt kostnaderna for taxebestimmelsen, for berord
operator, mot dess nytta for slutanvindarna for att bedoma om den ska betraktas som en oskaligt
betungade borda for den berérda operatoren. ™

91. Foljaktligen anser jag att artikel 28 i direktivet om samhaillsomfattande tjanster ska tolkas sa, att
den inte utgor hinder for antagandet av en sddan taxebestimmelse som den som ar aktuell i det
nationella malet for det fall att den hogre taxan endast har en begréinsad effekt pa samtalsvolymen till
icke-geografiska nummer. Det ankommer pa den nationella domstolen att, inom ramen for
proportionalitetsprovningen av den nddvindiga atgirden enligt artikel 28 i direktivet om
samhillsomfattande tjdnster, prova huruvida en sadan taxebestimmelse som den som ar aktuell i det
nationella malet innebér en oskéligt betungande borda for den berérda operatoren.

C — Den tredje fragan om tolkningen av orden "berérda nationella myndigheter” i artikel 28 i direktivet
om samhdllsomfattande tjanster

92. Den hinskjutande domstolen har stillt den tredje fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 28 i
direktivet om samhillsomfattande tjanster ska tolkas sa, att de nodvdndiga atgdrder som avses i
artikel 28 kan vidtas av en annan myndighet 4n den nationella regleringsmyndighet som &r behorig
enligt artikel 13.1 i tilltradesdirektivet.

93. KPN har i sitt yttrande anfort att det enbart dr de nationella regleringsmyndigheterna som é&r
behoriga att pa grundval av det nya regelverket, ndrmare bestamt artikel 13 i tilltrddesdirektivet, infora
en sadan taxebestimmelse som den som é&r aktuell i det nationella malet. Enligt KPN kan den
nederldndska regeringen inte betraktas som en nationell regleringsmyndighet, eftersom denna uppgift
aldrig tilldelats regeringen och den inte uppfyller de villkor om oberoende som anges i skal 11 i
ramdirektivet” och inte heller har ett sddant utrymme for skonsmissig bedomning som en nationell
regleringsmyndighet enligt artikel 13 i tilltradesdirektivet har for att anta bestimmelser efter en
marknadsanalys.

94. I motsats till vad KPN har anfort har den nederlindska och den italienska regeringen samt
kommissionen foreslagit att domstolen ska svara att artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande
tjianster medger att sidana nodvindiga atgirder som avses i artikeln antas av en annan myndighet &n
den nationella regleringsmyndigheten.

95. Tva anmirkningar dr befogade innan jag behandlar den tredje fragan.

96. Forst och framst framgar det av beslutet om hénskjutande att den nederlindska regeringen, i
egenskap av lagstiftande organ, antog den nationella taxebestimmelsen, och att ACM, i egenskap av
nationell regleringsmyndighet, sedan tillimpade den genom att foreldgga KPN ett vite.

97. Saledes, mot den bakgrunden, uppfattar jag det sa att den hinskjutande domstolen vill fa klarhet i
huruvida artikel 28 i direktivet om samhillsomfattande tjanster ska tolkas sa, att den inte utgér hinder
for att en sddan taxebestimmelse som den som é&r aktuell i det nationella malet antas av den
nederlindska regeringen, som betraktas som en “annan” myndighet dn en nationell
regleringsmyndighet.

28 — Ibidem (punkterna 43 och 44).

29 — I skal 11 foreskrivs foljande: "I enlighet med principen om é&tskillnad mellan myndighetsutévande och operationell verksamhet bor
medlemsstaterna i syfte att sékerstilla opartiskhet i beslutsfattandet garantera den nationella regleringsmyndighetens oberoende. Detta krav
pa oberoende paverkar inte medlemsstaternas institutionella sjalvbestiammanderitt och konstitutionella skyldigheter”.

14 ECLILEU:C:2015:245



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT — MAL C-85/14
KPN

98. Dessutom, sasom jag angav vid provningen av den forsta fragan, anser jag att en skyldighet att folja
taxebestimmelser som &r jamforbar med den som far inforas av en nationell regleringsmyndighet med
stod av artikel 13 i tilltradesdirektivet under vissa forutsittningar far inféras inom ramen for artikel 28 i
direktivet om samhaillsomfattande tjénster.

99. I det hdnseendet vill jag erinra om att de regleringsuppgifter som ankommer pa de nationella
regleringsmyndigheterna pa grundval av artikel 13 i tilltradesdirektivet bestims av huruvida det finns
en eller flera operatorer med ett betydande inflytande pa den berérda marknaden. De nationella
regleringsmyndigheterna maste faktiskt ingripa for att forhindra att den eller de operatérerna
anvidnder sin stdllning pa marknaden for att begrénsa eller snedvrida konkurrensen pa den relevanta
marknaden eller utnyttja sin stdllning pa néirliggande marknader. Det ror sig saledes om ex
ante-bestammelser som antas av en nationell regleringsmyndighet mot en eller flera operatérer med
ett betydande inflytande pa den berérda marknaden.

100. Skyldigheter att folja taxebestimmelser som kan inforas av berérda nationella myndigheter inom
ramen for artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster &r emellertid inte beroende av nagon
marknadsanalys som visar att en eller flera operatorer har ett betydande inflytande p&d den berdrda
marknaden. De ska vara nodvédndiga for att garantera de réttigheter for slutanvindarna som foljer av
den europeiska inre marknaden, inte minst slutanvdndarnas rdtt att ha tillgang till tjanster via
icke-geografiska nummer. Det ror sig om skyldigheter som inforts av berdrda nationella myndigheter
mot en rad operatorer utan inflytande pa marknaden.

101. Séledes, dven om jamforbara skyldigheter att folja taxebestimmelser kan inféras med stod av
artikel 13 i tilltrddesdirektivet och artiklarna 17 och 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster, ar
de avsedda for olika andamal och riktade mot olika kategorier av operatorer.*

102. Det dr mot denna bakgrund som jag ska behandla den tredje fragan.

103. For att den tredje fragan ska kunna besvaras dndamalsenligt krdvs en tolkning av uttrycket
"berorda nationella myndigheter” i artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster. Ska den
tolkas sa, att de enbart avser de nationella regleringsmyndigheterna och inga andra nationella
myndigheter?

104. Forst och fraimst konstaterar jag att detta uttryck inte definieras i det nya regelverket, i motsats till
begreppet nationella regleringsmyndigheter som definieras i artikel 2 g i ramdirektivet. I enlighet med
den sistndmnda bestimmelsen &dr en nationell regleringsmyndighet ett eller flera organ som av en
medlemsstat har fatt i uppdrag att utfora nagon av de regleringsuppgifter som faststills i ramdirektivet
och i sédrdirektiven. Definitionen giller for sérdirektiven, daribland direktivet om samhéllsomfattande
tjanster.*!

105. Det foljer av ndmnda definition att en nationell regleringsmyndighet dr en berérd nationell
myndighet. Icke desto mindre anser jag av flera skil att de berérda nationella myndigheter som avses i
artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjénster inte ska begrénsas till enbart de nationella
regleringsmyndigheterna.

30 — I skal 5 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster erinras om distinktionen mellan de bada kategorierna av operatorer. Dir foreskrivs
namligen foljande: "P4 en konkurrensutsatt marknad bor vissa skyldigheter gilla for samtliga foretag som tillhandahaller allmént tillgéngliga
telefonitjanster i fasta anslutningspunkter, och andra skyldigheter bor endast gélla foretag med ett betydande inflytande pa marknaden eller
foretag som har utsetts till operatorer for samhéllsomfattande tjénster.”

31 — I artikel 2 forsta stycket i direktivet om samhéllsomfattande tjédnster anges foljande: "I detta direktiv skall de definitioner som anges i
artikel 2 i [ramdirektivet] gélla.”

ECLILEU:C:2015:245 15



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT — MAL C-85/14
KPN

106. Forst och framst forefaller det som om unionslagstiftaren medvetet valde att anvéinda
formuleringen "berérda nationella myndigheter” i stéllet for "nationella regleringsmyndigheter”. Denna
formulering inférdes namligen forst under det lagstiftningsforfarande som utmynnade i 2009 ars
andring av regelverket.

107. Savil i kommissionens forslag till direktiv? som i Europaparlamentets staindpunkt vid forsta
behandlingen® avségs fortfarande de ”"nationella regleringsmyndigheterna”. Den omstindigheten att
"berorda nationella myndigheter” ges en uttrycklig behorighet i den slutliga texten vittnar i princip om
att det var unionslagstiftarens vilja att inte endast avse de nationella regleringsmyndigheterna, utan att
vilja ett vidare begrepp.

108. Det framgar dessutom av ordalydelsen i artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjénster att
vad som avses inte enbart dr de nationella regleringsmyndigheterna. Artikel 28 tillskriver namligen inte
de nationella regleringsmyndigheterna nagon sirskild behorighet eller specifik skyldighet, i motsats till
andra bestammelser i ndmnda direktiv. I artikeln foreskrivs skyldigheter for medlemsstaterna i sig och
for "berorda nationella myndigheter”.

109. Jag noterar dven att domstolen redan haft tillfdlle att uttala sig om huruvida en annan nationell
myndighet &n en nationell regleringsmyndighet kunde trdda in som nationell regleringsmyndighet eller
vid sidan av den sistndmnda for att utféra uppgifter som uttryckligen tilldelats de nationella
regleringsmyndigheterna genom det nya regelverket.

110. I domen Base m.fl.** ansidg domstolen att ”[direktivet om samhillsomfattande tjanster] i princip
inte i sig [hindrar] att den nationella lagstiftaren trader in som nationell regleringsmyndighet i den
mening som avses i ramdirektivet, forutsatt att denne uppfyller kraven i direktiven pa kompetens,
oberoende, opartiskhet och insyn och att de beslut den fattar i denna roll effektivt kan 6verklagas till
en instans som ir oberoende av de inblandade parterna.”*

111. Domstolen fann dven att ramdirektivet inte var till hinder for att en medlemsstat tilldelar olika
organ, exempelvis de nationella regleringsmyndigheterna och ministeriella myndigheter, uppgifter som
i det direktivet tilldelats de nationella regleringsmyndigheterna, forutsatt att medlemsstaten sakerstéller
att regleringsmyndigheterna &r verksamhetsmassigt oberoende av de operatorer som tillhandahéller nat
och elektroniska kommunikationstjanster och att de uppgifter som ska utféras av ndmnda
regleringsmyndigheter offentliggérs i latt atkomlig form och skyndsamt anmaéler detta till
kommissionen.*

112. Slutligen konstaterar jag att domstolen i domen kommissionen/Tyskland® angav att for att ett
ingripande av det lagstiftande organet ska Overensstimma med direktiven far det inte medfora att
funktioner som den nationella regleringsmyndigheten uttryckligen har tilldelats enligt
direktiven begrinsas eller undanrojs.®® Den nationella lagstiftaren fir inte hindra de nationella

32 — Se s. 32 i forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om &ndring av direktiv 2002/22, direktiv 2002/58 och férordning (EG)
nr 2006/2004 om konsumentskyddssamarbete (KOM(2007) 698 slutlig).

33 — Se s. 46 i Europaparlamentets standpunkt vid forsta behandlingen den 24 september 2008 infor antagandet av Europaparlamentets och
ridets direktiv 2008/../EG om dndring av direktiv 2002/22, direktiv 2002/58 och forordning (EG) nr 2006/2004 om
konsumentskyddssamarbete (dokument P6_TC1-COD(2007) 0248, JO 2010, C 8E, s. 360).

34 — (C-389/08, EU:C:2010:584.

35 — Punkt 30.

36 — Se dom Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (C-82/07, EU:C:2008:143, punkterna 24—26).

37 — C-424/07, EU:C:2009:749.

38 — Se generaladvokat Cruz Villaléns forslag till avgérande i mél Base m.fl. (C-389/08, EU:C:2010:360, punkt 46).
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regleringsmyndigheterna fran att definiera och analysera de nya marknaderna, eftersom dessa organ da
skulle berévas befogenheter som direktiven uttryckligen har gett dem.* Saledes, och detta féljer dven
av senare rattspraxis, far en nationell bestimmelse inte inkrékta pa de befogenheter som de nationella
regleringsmyndigheterna har direkt enligt bestimmelserna i det nya regelverket.*

113. Tva lardomar kan enligt min mening dras av denna réttspraxis med relevans for det aktuella
nationella malet.

114. For det forsta konstaterar jag att domstolen inte utesluter att en annan myndighet dn den
nationella regleringsmyndigheten, det vill sdga ett lagstiftande organ eller en ministeriemyndighet,
under vissa forutséttningar far trada in som en nationell regleringsmyndighet eller ingripa vid sidan av
en sadan myndighet, i enlighet med det nya regelverket.

115. I den man sddana nationella myndigheter, som trdder in som nationella regleringsmyndigheter,
under iakttagande av ovan angivna villkor, kan utféra uppgifter som i det nya regelverket tilldelats de
nationella regleringsmyndigheterna, anser jag att dessa nationella myndigheter i dnnu hogre grad
maste kunna ingripa for det fall att ”"berérda nationella myndigheter” uttryckligen tilldelas en
regleringsbefogenhet i det nya regelverket.

116. For det andra anser jag emellertid att de berérda nationella myndigheter som avses i artikel 28 i
direktivet om samhaillsomfattande tjanster, dven om de inforde en skyldighet att folja
taxebestimmelser som vore jamforbar med den som kan inféras av en nationell regleringsmyndighet
enligt artikel 13.1 i tilltrddesdirektivet och artikel 17.1 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster, och
trots den omstdndigheten att en sadan skyldighet avser andra éndamal, maste iaktta samma krav som
stills pd de nationella regleringsmyndigheterna i det nya regelverket, inte minst kravet pa att de ska
vara verksamhetsmaissigt oberoende i férhéllande till operatérerna.* P& samma sidtt maste beslut som
fattas av berorda nationella myndigheter kunna bli foremal for ett faktiskt overklagande vid en
besvirsinstans som dr oberoende av de inblandade parterna.*

117. Medlemsstaterna atnjuter saledes under dessa omstédndigheter institutionell autonomi nér det
giller att organisera och strukturera sina berérda nationella myndigheter i den mening som avses i
artikel 28 i direktivet om samhaillsomfattande tjanster. Denna autonomi far emellertid endast utovas i
enlighet med de mél och skyldigheter som foreskrivs i det nya regelverket.®

118. I malet vid den nationella domstolen ankommer det foljaktligen pa den hénskjutande domstolen
att i det konkreta fallet préva huruvida den nederlindska regeringen, i egenskap av berord nationell
myndighet i enlighet med artikel 28 i direktivet om samhallsomfattande tjanster, uppfyller de krav pa
kompetens, oberoende, opartiskhet och insyn som foreskrivs i det nya regelverket.

119. I det avseendet vill jag framhalla att den nederldndska regeringen vid forhandlingen preciserade
att Konungariket Nederldnderna, vid tidpunkten for omstédndigheterna i det nationella malet, hade
genomfort en privatisering av  KPN. Den uppgiften tyder visserligen pa att den nederlandska
regeringen kan anses vara rittsligt och verksamhetsmaéssigt oberoende av detta bolag, men enligt min
mening ar det inte tillrackligt for att dra slutsatsen att denna berorda nationella myndighet uppfyller
ovan angivna krav. Det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att mot bakgrund av alla uppgifter
den forfogar over i detta mal gora den bedomningen.

39 — Ibidem (punkt 41). Se dven dom kommissionen/Tyskland (C-424/07, EU:C:2009:749, punkterna 74-78).
40 — Se dom Deutsche Telekom (C-543/09, EU:C:2011:279, punkt 43 och dir angiven réttspraxis).

41 — Se skil 11 och artikel 3.2 i ramdirektivet.

42 — Se artikel 4.1 i ramdirektivet.

43 — Se dom Base m.fl. (C-389/08, EU:C:2010:584, punkt 26 och dér angiven réttspraxis).
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120. For ovrigt, for att komplettera min bedémning, anser jag att det &ven ankommer pa den
hianskjutande domstolen att prova huruvida ACM, i egenskap av nationell regleringsmyndighet som
ska garantera att den nationella taxebestimmelse som antogs av den nederlindska regeringen
tillimpas, for sin del iakttog ovan ndmnda krav i det nya regelverket. I detta fall innebdar den
provningen att det bland annat ska faststdllas huruvida den nationella regleringsmyndigheten varit
skyddad fran yttre ingripanden eller politiska pétryckningar som kunnat kompromettera dess
opartiskhet i beddmningen av de frégor som understillts den.*

121. Mot bakgrund av ovanstiende anser jag att den nederldndska regeringen kunde anta en sadan
taxebestimmelse som den som ar aktuell i det nationella malet, forutsatt att syftet var att garantera
det mal som efterstravas genom artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster och att kraven
pad kompetens, oberoende, opartiskhet och insyn iakttogs, vilket det ankommer p& den nationella
domstolen att préva.

122. Foljaktligen ska artikel 28 i direktivet om samhéllsomfattande tjanster tolkas sa, att en siddan
taxebestimmelse som den som dr aktuell i det nationella malet far antas av en annan myndighet dn
den nationella regleringsmyndighet som &r behorig enligt artikel 13.1 i tilltradesdirektivet, forutsatt att
kraven pa kompetens, oberoende, opartiskhet och insyn iakttas, vilket ska provas av den nationella
domstolen.

IV - Forslag till avgorande

123. Jag foreslar mot ovanstdende bakgrund att domstolen ska besvara tolkningsfragorna fran College
van Beroep voor het Bedrijfsleven pa foljande sitt:

1)  Artikel 28 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om
samhiéllsomfattande  tjanster = och  anvdndares  rdttigheter = avseende  elektroniska
kommunikationsndt och kommunikationstjanster (direktiv om samhéllsomfattande tjanster), i
dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/136/EG av den
25 november 2009, ska tolkas sd, att den inte utgor hinder for att en sddan skyldighet att folja
taxebestimmelser som den som dr aktuell i det nationella mélet infdrs, trots att det inte
framkommit genom nagon marknadsanalys att en operator har ett betydande inflytande pa
denna marknad och att hindret for tilltradet till icke-geografiska nummer inte dr av teknisk art,
forutsatt att denna skyldighet dr nodvandig for att garantera slutanvindarna tillgéng till tjanster
via dessa nummer, vilket ska provas av den nationella domstolen.

2)  a) Artikel 28 i direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt direktiv 2009/136, ska tolkas sa, att de inte
utgor hinder for att en sidan taxebestimmelse som den som dr aktuell i det nationella malet
antas for det fall den hogre taxan endast har en begriansad effekt pa samtalsvolymen.

b) Det ankommer pa den nationella domstolen att, i samband med proportionalitetsprévningen
av den nodvindiga atgdrden enligt artikel 28 i direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt
direktiv 2009/136, prova huruvida en sddan taxebestimmelse som den som ar aktuell i det
nationella malet innebér en oskéligt betungande borda for den berérda operatoren.

3) Artikel 28 i direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt direktiv 2009/136, ska tolkas sa, att en sadan
taxebestimmelse som den som ar aktuell i det nationella malet far antas av en annan myndighet
an den nationella regleringsmyndighet som &r behorig enligt artikel 13.1 i Europaparlamentets
och radets direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002 om tilltridde till och samtrafik mellan
elektroniska kommunikationsndt och tillhorande faciliteter (tilltradesdirektiv), i dess lydelse

44 — Se skal 13 i direktiv 2009/140 och artikel 3a i ramdirektivet.
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enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/140/EG av den 25 november 2009, forutsatt
att kraven pa kompetens, oberoende, opartiskhet och insyn iakttas, vilket ska provas av den
nationella domstolen.
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