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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 14 januari 2016*

"Begédran om forhandsavgorande — Gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnét och
kommunikationstjanster — Direktiv 2002/21/EG — Artikel 7.3 — Forfarande for stairkande av den inre
marknaden for elektroniska kommunikationer — Direktiv 2002/19/EG — Artiklarna 8 och 13 —
Operator som angetts ha ett betydande inflytande pa en marknad — Skyldigheter inférda av nationella
regleringsmyndigheter — Skyldigheter i samband med priskontroll och kostnadsredovisning —
Godkédnnande f6r mobiltermineringsavgifter”

I mal C-395/14,

angdende en begdiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av
Bundesverwaltungsgericht (Hogsta forvaltningsdomstolen, Tyskland) genom beslut av den
25 juni 2014, som inkom till domstolen den 19 augusti 2014, i malet

Vodafone GmbH

mot

Bundesrepublik Deutschland,

meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av ordféranden pa andra avdelningen, tillika tillféorordnad ordférande pa tredje
avdelningen, M. Ilesi¢ samt domarna C. Toader, E. Levits, E. Jarasianas (referent) och C.G. Fernlund,

generaladvokat: N. Wahl,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Vodafone GmbH, genom T. Tschentscher och D. Herrmann, Rechtsanwilte,

— Europeiska kommissionen, genom G. Braun och L. Nicolae, bada i egenskap av ombud,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

* Rattegangssprak: tyska.

SV
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foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 7.3 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for elektroniska
kommunikationsndt och kommunikationstjanster (ramdirektiv) (EGT L 108, s. 33) (nedan kallat
ramdirektivet).

Begidran har framstillts i ett mal mellan Vodafone GmbH (nedan kallat Vodafone) och Bundesrepublik
Deutschland (Férbundsrepubliken Tyskland) angdende ett beslut fran den federala nitverksbyrin
(Bundesnetzagentur) (nedan kallad byran) att tillflligt godkdnna Vodafones mobiltermineringsavgifter.

Tillaimpliga bestaimmelser

Unionsrdtt

Ramdirektivet
I ramdirektivets skal 38 anges foljande:

”Atgéirder som skulle kunna paverka handeln mellan medlemsstater ar ... atgdrder som har omfattande
konsekvenser for operatorer eller anvindare i andra medlemsstater, bland annat atgarder som paverkar
priserna for anvdndare i andra medlemsstater, ...”

I artikel 1 i ramdirektivet faststdlls direktivets syfte och tillimpningsomréade. I artikel 1.1 foreskrivs
foljande:

"Genom detta direktiv inrdttas ett harmoniserat regelverk for elektroniska kommunikationstjanster,
elektroniska kommunikationsndt, tillhérande faciliteter och tillhorande tjanster. 1 detta
direktiv faststills uppgifter for nationella regleringsmyndigheter och inrdttas en rad foérfaranden som
syftar till att astadkomma en harmoniserad tillimpning av regelverket inom hela gemenskapen.”

I artikel 2 1 i ramdirektivet anges att de “sdrdirektiv” till vilka ramdirektivet hénvisar utgors av
Europaparlamentets och radets direktiv 2002/20/EG av den 7 mars 2002 om auktorisation for
elektroniska kommunikationsnidt och kommunikationstjanster (auktorisationsdirektiv) (EGT L 108,
s. 21), 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), Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om
samhillsomfattande tjénster och anvindares rittigheter avseende elektroniska kommunikationsnét och
kommunikationstjanster (direktiv om samhallsomfattande tjanster) (EGT L 108, s. 51), och
Europaparlamentets och radets direktiv 97/66/EG av den 15 december 1997 om behandling av
personuppgifter och skydd for privatlivet inom telekommunikationsomradet (EGT L 24, 1998, s. 1).

I artikel 6 i ramdirektivet med rubriken "Forfarande for samrad och insyn”, foreskrivs i huvudsak att
ndr nationella regleringsmyndigheter avser att i enlighet med detta direktiv eller sdrdirektiv vidta
atgiarder som har betydande inverkan pa den relevanta marknaden, ska de ge berérda parter majlighet
att yttra sig om det preliminéra forslaget till atgard.
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I artikel 7 i ramdirektivet med rubriken ”Stirkande av den inre marknaden for elektroniska
kommunikationer” foreskrivs lydelse:

”1. De nationella regleringsmyndigheterna skall ndr de utfoér sina uppgifter enligt detta direktiv och
sdrdirektiven ta sa stor hdansyn som mojligt till de mal som faststélls i artikel 8, inbegripet i den man
de beror hur den inre marknaden fungerar.

2. De nationella regleringsmyndigheterna skall bidra till utvecklandet av den inre marknaden genom
att samarbeta med varandra och med kommissionen pa ett Oppet sitt for att sékerstilla konsekvent
tillampning i alla medlemsstaterna av bestimmelserna i detta direktiv och i sardirektiven. ...

3. Forutom det samradsforfarande som avses i artikel 6 skall en nationell regleringsmyndighet, da den
avser att vidta en atgiard som

a) omfattas av artiklarna 15 eller 16 i detta direktiv, artiklarna 5 eller 8 i [tilltrddesdirektivet] eller
artikel 16 i [direktivet om samhillsomfattande tjanster], och

b) skulle paverka handeln mellan medlemsstaterna,

samtidigt gora forslaget till atgdrd tillgdngligt for kommissionen och de nationella
regleringsmyndigheterna i andra medlemsstater, liksom den motivering som atgdrden grundar sig pa

. och informera kommissionen och andra nationella regleringsmyndigheter om detta. De nationella
regleringsmyndigheterna och kommissionen far yttra sig till den berorda nationella
regleringsmyndigheten inom hogst en ménad eller inom den period som anges i artikel 6 om den
perioden ér lingre. Enmanadsperioden kan inte forlangas.

5. Den berorda nationella regleringsmyndigheten skall i storsta mojliga utstrackning beakta yttrandena
fran 6vriga nationella regleringsmyndigheter och kommissionen och far, utom i de fall som omfattas av
punkt 4, anta det forslag till atgard som foljer av detta och skall, om den gor detta, meddela det till
kommissionen.

»

Artikel 8 i ramdirektivet har rubriken "Allmdnna mal och regleringsprinciper”. Foljande foreskrivs i
punkt 3 i den artikeln:

"De nationella regleringsmyndigheterna skall bidra till utvecklingen av den inre marknaden bland annat
genom att

d) samarbeta med varandra och med kommissionen pa ett Oppet sitt for att sikerstilla att en
enhetlig regleringspraxis utarbetas och att detta direktiv och sdrdirektiven tillimpas pa ett
konsekvent sétt.”

I artikel 14 i ramdirektivet, med rubriken "Foretag med betydande inflytande pd marknaden”, anges de
kriterier som gor det mojligt for nationella regleringsmyndigheter att avgoéra huruvida en viss operator

har ett betydande inflytande pa marknaden.

Artikel 16 i ramdirektivet har rubriken "Forfarande for marknadsanalys”. Déri foreskrivs foljande:

2
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2. I de fall da det enligt artiklarna 16, 17, 18 eller 19 i [direktivet om samhallsomfattande tjanster] eller
artiklarna 7 eller 8 i [tilltradesdirektivet] kravs att den nationella regleringsmyndigheten skall avgora
huruvida skyldigheter for foretag skall inforas, behallas, éndras eller upphédvas, skall den nationella
regleringsmyndigheten pa grundval av sin marknadsanalys enligt punkt 1 i den hir artikeln avgéra
huruvida det rader effektiv konkurrens pa en relevant marknad.

4. Om en nationell regleringsmyndighet avgor att det inte rader effektiv konkurrens pa en relevant
marknad, skall den identifiera foretag med betydande inflytande pad den marknaden i enlighet med
artikel 14 och aldgga dessa foretag de ldmpliga specifika regleringsskyldigheter som avses i punkt 2 i
den hir artikeln eller bibehélla eller dndra sddana skyldigheter om de redan existerar.

6. Atgirder som vidtas i enlighet med punkterna 3, 4 och 5 i den hir artikeln skall omfattas av
forfarandena i artiklarna 6 och 7.”

Artikel 19 i ramdirektivet har rubriken "Harmoniseringsférfaranden”. Foljande foreskrivs i punkt 1 i
den artikeln:

"Néar kommissionen ... utfirdar rekommendationer till medlemsstaterna om harmonisering av
genomforandet av bestimmelserna i det hér direktivet och sérdirektiven for att de mal som anges i
artikel 8 skall uppnas, skall medlemsstaterna sékerstélla att de nationella regleringsmyndigheterna tar
storsta hansyn till dessa rekommendationer ndr de utfér sina uppgifter. Om en nationell
regleringsmyndighet véljer att inte folja en rekommendation, skall den meddela kommissionen detta
och motivera sin standpunkt.”

Tilltradesdirektivet
I skilen 13 och 20 i tilltradesdirektivet anges foljande:

"(13) ... For att sakerstdlla att marknadsaktorer med liknande forutsattningar behandlas lika i olika
medlemsstater bor kommissionen kunna sdkerstdlla en harmoniserad tillimpning av
bestaimmelserna i detta direktiv. De nationella regleringsmyndigheterna och de nationella
myndigheter som anfortrotts genomforandet av konkurrenslagstiftningen bor nér sd ar lampligt
samordna sina atgérder for att sikerstilla att det lampligaste rattsmedlet anvénds. ...

(20) Det kan vara nodvandigt med priskontroll ndr analysen av en sérskild marknad avslojar att
konkurrensen fungerar daligt. Regleringsatgarderna kan antingen vara relativt milda, som t.ex.
skyldigheten ... om att kostnaden for val av ndtoperator skall vara rimlig, eller betydligt mer
langtgdende, som t.ex. skyldigheten till kostnadsorienterade avgifter som méste motiveras fullt ut
i de fall da konkurrensen ér otillriacklig for att forhindra att for hoga priser tas ut. ...”

4 ECLL:EU:C:2016:9
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Artikel 1 i det direktivet har rubriken "Tillimpningsomrade och syfte”. Foljande foreskrivs i punkt 1 i
den artikeln:

"Inom den ram som faststélls i [ramdirektivet] harmoniseras genom detta direktiv det sétt pa vilket
medlemsstaterna reglerar tilltrdde till och samtrafik mellan elektroniska kommunikationsnidt och
tillhorande faciliteter. Syftet ar att i enlighet med den inre marknadens principer uppritta ett
regelverk for forhallandet mellan leverantorer av ndt och tjanster, vilket skall leda till hallbar
konkurrens och samverkan mellan elektroniska kommunikationstjanster samt gynna konsumenterna.”

I artikel 2 a och b i samma direktiv aterfinns definitioner av begreppen "tilltrdde” och “samtrafik”.
Begreppet “samtrafik” avser “den fysiska och logiska sammankopplingen av allmdnna
kommunikationsndt som anvdnds av samma eller ett annat foretag for att gora det mojligt for ett
foretags anviandare att kommunicera med samma eller ett annat foretags anviandare eller fa tillgang till
tjidnster som erbjuds av ett annat foretag. ... Samtrafik dr en sdrskild typ av tilltrdde som genomfors
mellan operatorer av allménna nét”.

Artikel 8 i tilltrddesdirektivet ror “Inforande, dndring eller upphdvande av skyldigheter” och innehaller
foljande:

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

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 har direktivet, om detta ar lampligt.

4. Skyldigheter i enlighet med denna artikel skall grundas pa det faststillda problemets art, vara
proportionella och motiverade mot bakgrund av mélen i artikel 8 i [ramdirektivet]. Sadana
skyldigheter skall endast inforas efter samrad i enlighet med artiklarna 6 och 7 i det direktivet.

”»

I artikel 13 i tilltradesdirektivet har rubriken ”Skyldigheter i samband med priskontroll och
kostnadsredovisning”. Dari foreskrivs foljande:

”1. En nationell regleringsmyndighet far i enlighet med artikel 8 inféra skyldigheter som ror
kostnadstackning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad prissittning
och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av samtrafik och/eller tilltrdde, om en
marknadsanalys visar att en brist pa effektiv konkurrens innebar att den berérda operatoren kan ta ut
Overpriser eller anvinda prispress pa ett sitt som missgynnar slutanvindarna. De nationella
regleringsmyndigheterna skall ta hdnsyn till den investering som gjorts av operatéren och medge
denne en rimlig avkastning av den adekvata kapitalinvesteringen med beaktande av de dédrmed
forknippade riskerna.

2. De nationella regleringsmyndigheterna skall sakerstélla att varje system for kostnadstackning eller
for prissattning som foreskrivs bidrar till att framja effektivitet och hallbar konkurrens samt ger
storsta mojliga nytta at konsumenterna. I detta avseende far de nationella regeringsmyndigheterna
dven ta hdnsyn till priserna pa jamforbara konkurrensutsatta marknader.

3. Om en operator édlagts att kostnadsorientera sin prissittning, skall bevisbordan for att avgifterna

hirleds ur kostnaderna, inklusive en rimlig avkastning pa investerat kapital, aligga den berdrda
operatoren. For att berdkna kostnaden for att tillhandahélla tjanster pa ett effektivt sétt far de
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nationella regleringsmyndigheterna anvidnda andra metoder for kostnadsredovisning &n de som
foretaget anvinder. De nationella regleringsmyndigheterna far alagga en operator att fullt ut motivera
sina priser och, ndr si dr lampligt, kréva att priserna justeras.

»

Tysk rdtt

Lagen om telekommunikationer (Telekommunikationsgesetz) av den 22 juni 2004 (BGBIL 2004 I,
s. 1190), i dess lydelse enligt lagen av den 17 februari 2010 (BGBL 2010 I, s. 78) (nedan kallad
telekommunikationslagen) foreskriver foljande i artikel 12:

”1) [Byran] ska ge berorda parter mojlighet att inom en viss tidsfrist yttra sig over forslag till resultat
enligt 10 och 11 §§. ...

2) For det fall ett framliggande enligt denna regel ska ske enligt 10 § 3 och 11 § 3 ska foljande
forfarande tillampas:

1. Efter det att forfarandet i punkt 1 har genomforts gor [byran] forslaget till resultat enligt 10
och 11 §§, tillsammans med motiveringen till forslaget, tillgingligt for kommissionen och
nationella regleringsmyndigheter i andra medlemsstater och informerar kommissionen och de
andra nationella regleringsmyndigheterna om detta. Innan enménadsperioden loper ut eller innan
en period som ér lingre 4n en manad och som anges i punkt 1 16per ut far [byran] enligt 10
och 11 §§ inte faststilla resultaten.

2. [Byran] ska ta storsta mojliga hénsyn till yttranden fran kommissionen och fran de andra
nationella regleringsmyndigheterna i enlighet med punkt 1. [Byrén] ska informera kommissionen
om det slutliga forslaget.

4. Under extraordindra omstédndigheter, ndr [byran] anser att den maste handla skyndsamt for att
sakerstdlla konkurrensen och skydda anvidndarnas intressen, far den vidta omedelbara
proportionella och tillfdlliga atgdrder genom undantag fran forfarandet i punkt 1 leden 1-3.
[Byran] underrdttar  utan  drdjsmal  kommissionen och de andra  nationella
regleringsmyndigheterna om de vederborligen motiverade atgédrderna. Om [byrén] beslutar att
atgirderna ska vara bestdende eller att deras tillimpningsperiod ska forlangas, ska detta beslut
omfattas av bestimmelserna i punkt 1 leden 1-3.”

113§ 11isamma lag foreskrivs foljande:

"Om [byran] efter en marknadsanalys i enlighet med 11 § infor, dndrar, behaller eller upphéver
(regleringsbeslut) skyldigheter enligt ..., 30 § ..., géller forfarandet i 12 § 1 och 2 leden 1, 2 och 4 i
tillampliga delar, savida atgérden paverkar handeln mellan medlemsstaterna. ...”

130§ 1iden lagen foreskrivs foljande:

"Med forbehall for vad som foreskrivs i de foljande punkterna kréavs [byrans] godkdnnande i enlighet
med 31 § for de avgifter som en operatdr som tillhandahaller offentliga telekommunikationsnét och

som har betydande inflytande pa marknaden tar ut for de tilltradestjanster som alagts i enlighet med
218...7
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I 31§ 1 telekommunikationslagen foreskrivs foljande:

”Avgifter som kréver godkidnnande i enlighet med 30 § 1 forsta meningen ... ska godkédnnas om de inte
overstiger de faktiska kostnaderna for att effektivt tillhandahalla en tjanst. ...”

I 35§ 3 i ndmnda lag anges foljande:

"Godkénnande ska ges, helt eller delvis, om avgiften uppfyller kraven i 28 och 31 §§, i enlighet med de
villkor som foreskrivs i punkt 2, och det inte finns skal att avsla ansokan om godkénnande enligt andra
eller tredje meningen. ...”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Vodafone ér ett bolag som driver mobila telekommunikationsndt som dr sammankopplade med andra
teleoperatorers nét. I samband med ett forfarande som foregick det som dr aktuellt i det nationella
malet, angav byran Vodafone som en operatéor med betydande inflytande pa marknaden for
mobiltelefoni och uppstillde ett krav pa godkdnnande for bolagets mobiltermineringsavgifter.

I september 2010 begéirde Vodafone ett sadant godkdnnande for avgifter vid byran avseende en period
med borjan den 1 december 2010. Byran avsag att genomfora samrads- och konsolideringsforfarandena
enligt artikel 6 respektive artikel 7 i ramdirektivet och godkidnde dessa avgifter tillfilligt genom beslut
av den 30 november 2010. Nir forfarandena hade avslutats godkidnde byrdn Vodafones avgifter
slutgiltigt genom beslut av den 24 februari 2011, med retroaktiv verkan fran och med den
1 december 2010 och med giltighet till och med den 30 november 2012.

Vodafone o&verklagade beslutet av den 30 november 2010 till Verwaltungsgericht Koln
(Forvaltningsrétten i Koln) och anforde att det saknade rittslig grund. Vodafone menade némligen att
ett konsolideringsforfarande inte behovde genomforas fore ett godkdannande for avgifterna. I dom av
den 19 september 2012 avvisade forvaltningsratten delar av Vodafones talan om ogiltigforklaring, med
hanvisning till att syftet med det angripna beslutet hade forfallit. Vodafones andrahandsyrkande att
domstolen skulle faststélla att beslutet var rittsstridigt ogillades.

Vodafone 6verklagade avgorandet till Bundesverwaltungsgericht (Hogsta forvaltningsdomstolen) och
yrkade att den domstolen skulle faststilla att beslutet av den 30 november 2010 var rattsstridigt.
Namnda domstol har hédrvid angett att Vodafone har ett berdttigat intresse av att beslutet av den
30 november 2010 faststdlls vara réttsstridigt &ven om beslutet har forlorat sitt syfte, eftersom det ar
mojligt att byran aterigen handlar pa det sétt som bolaget har invdnt mot.

I sak har Bundesverwaltungsgericht (Hogsta forvaltningsdomstolen) angett att Vodafones talan bor
bifallas om domstolen enbart beaktar tysk ritt. Eftersom telekommunikationslagen inte foreskriver att
ett konsolideringsforfarande kan inledas fore godkannande for avgifter, dr det inte mojligt att lamna
ett tillfalligt godkdnnande i syfte att kompensera for nackdelarna av ett sent antaget slutgiltigt beslut
till f6ljd av forfarandet.

Den domstolen undrar emellertid huruvida tysk ratt ar forenlig med unionsrédtten. Den menar att det
visserligen, mot bakgrund av 12 § 2, 31 § 1 forsta meningen och 35 § 3 forsta meningen
telekommunikationslagen samt artikel 7.3 i ramdirektivet och artiklarna 8 och 13 i tilltraddesdirektivet,
skulle kunna hédvdas att byran é&r skyldig att genomféra konsolideringsforfarandet innan den
godkédnner avgifterna i den man ett sadant godkédnnande kan omfattas av begreppet "skyldigheter som
ror kostnadstickning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad
prissittning” i artikel 13.1 i tilltradesdirektivet, och generellt sett paverkar handeln mellan
medlemsstaterna.
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Bundesverwaltungsgericht (Hogsta forvaltningsdomstolen) menar likvdl att det kvarstir tvivel om
huruvida den tolkningen ar korrekt. Unionsrétten innehéller inga detaljerade bestimmelser om det
tillvigagangssatt som ska anvidndas vid en priskontroll eller om tillimpliga kriterier for avgifter.
Artikel 13 i tilltradesdirektivet innebar siledes att avgifterna huvudsakligen kan regleras i den
nationella lagstiftningen. I forevarande fall har telekommunikationslagen infort ett forfarande i tva
steg, ddr enbart det forsta, som avser det abstrakta kravet pd kostnadsorientering och inte
faststdllandet av konkreta avgifter, omfattas av tillimpningsomradet for den artikeln. Den
hanskjutande domstolen har anfort att artikel 13.3 i tilltradesdirektivet for ovrigt kan forstas sa, att
dven unionsrétten har ett system for avgiftsreglering i flera steg. Vidare kan en direkt inblandning fran
kommissionen i faststéllandet av konkreta avgifter anses strida mot principerna om subsidiaritet och
proportionalitet.

Mot denna bakgrund beslutade Bundesverwaltungsgericht (Hogsta forvaltningsdomstolen) att
vilandeforklara malet och stilla foljande fraga till domstolen:

”"Ska artikel 7.3 i [ramdirektivet] tolkas s3, att en nationell regleringsmyndighet som alagt en operator
med betydande inflytande pa marknaden att tillhandahalla mobila termineringstjanster och som med
iakttagande av det forfarande som foreskrivs i [den bestimmelsen] foreskrivit krav p&d godkédnnande
for avgifterna for sadana tjanster ar skyldig att upprepa [det forfarandet] fore varje godkdnnande for
avgifter som sarskilt begarts?”

Tolkningsfragan

Den hinskjutande domstolen har stdllt fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 7.3 i ramdirektivet ska
tolkas sd, att ndr en nationell regleringsmyndighet har alagt en operatoér som har angetts ha betydande
inflytande pa marknaden att tillhandahéalla mobila termineringstjanster och foreskrivit krav pa
godkdnnande for avgifterna for sadana tjanster efter det forfarande som foreskrivs i bestimmelsen, ar
denna nationella regleringsmyndighet skyldig att upprepa forfarandet fore varje godkdannande for dessa
avgifter som ges till operatoren.

Enligt artikel 7.3 i ramdirektivet ska en nationell regleringsmyndighet, da den avser att vidta en atgard
som dels omfattas av bland annat artikel 16 i ramdirektivet eller av artikel 8 i tilltradesdirektivet, dels
skulle paverka handeln mellan medlemsstaterna, gora forslaget till atgdard tillgangligt for
kommissionen och de andra nationella regleringsmyndigheterna, liksom den motivering som atgédrden
grundar sig pd, i enlighet med artikel 5.3, och informera kommissionen och andra nationella
regleringsmyndigheter om detta.

I artikel 16.2 i ramdirektivet foreskrivs att i de fall da det sdrskilt enligt artikel 8 i tilltradesdirektivet
krdavs att den nationella regleringsmyndigheten ska avgora huruvida skyldigheter for foretag ska
inforas, behallas, dndras eller upphévas, ska myndigheten pa grundval av sin marknadsanalys enligt
punkt 1 i samma artikel avgora huruvida det rader effektiv konkurrens pa en relevant marknad. I
punkt 4 i den artikeln foreskrivs att om en nationell regleringsmyndighet avgor att det inte rader
effektiv konkurrens pé en relevant marknad, ska den identifiera foretag med betydande inflytande pa
den marknaden och éldgga dessa foretag de specifika regleringsskyldigheter som avses i bland annat
artikel 8 i tilltradesdirektivet eller bibehalla eller édndra sddana skyldigheter om de redan existerar. I
punkt 6 i samma artikel 16 anges att atgérder som vidtas i enlighet med punkt 4 i den artikeln bland
annat ska omfattas av konsolideringsforfarandet i artikel 7 i ramdirektivet.

Vad giller artikel 8 i tilltradesdirektivet foreskrivs i punkt 2 i den att om en operator efter en

marknadsanalys som utforts i enlighet med artikel 16 i ramdirektivet anges ha ett betydande
inflytande pa en viss marknad, ska de nationella regleringsmyndigheterna inféra de skyldigheter som
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anges i artiklarna 9-13 i tilltrddesdirektivet, om detta ar lampligt. I artikel 8.4 foreskrivs vidare att
skyldigheter i enlighet med artikel 8 endast ska inforas efter samrad i enlighet med bland annat
artikel 7 i ramdirektivet.

I artikel 13.1 i tilltradesdirektivet fOreskrivs att en nationell regleringsmyndighet i enlighet med
artikel 8 i samma direktiv far infora skyldigheter som ror kostnadstickning och priskontroller,
inbegripet skyldighet att tillampa kostnadsorienterad prissattning och kostnadsredovisningssystem, for
vissa specifika typer av samtrafik och/eller tilltride, om en marknadsanalys visar att en operator i brist
pa effektiv konkurrens kan ta ut Overpriser eller anvdnda prispress pa ett sitt som missgynnar
slutanvéndarna.

Det foljer siledes av en lasning av artikel 7.3 i ramdirektivet jamford med artikel 16.4 i samma direktiv
samt av artiklarna 8.2 och 13.1 i tilltrddesdirektivet att ndr en nationell regleringsmyndighet avser att
mot en operator som anges ha ett betydande inflytande pa en viss marknad vidta en atgiard som infor
"skyldigheter som ror kostnadstickning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa
kostnadsorienterad prissiattning och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av samtrafik
och/eller tilltride” och som skulle kunna paverka handeln mellan medlemsstaterna, dr denna
nationella regleringsmyndighet skyldig att genomféra det konsolideringsforfarande som foreskrivs i
artikel 7.3 i ramdirektivet.

Det saknar hérvid betydelse att konsolideringsforfarandet genomforts tidigare i samband med en
marknadsanalys som utforts i enlighet med artikel 16 i ramdirektivet och efter vilket skyldigheter
redan kan ha inforts for den berorda operatéren. Genom att i artikel 16.2 foreskriva att den nationella
regleringsmyndigheten kan vara skyldig att avgéra huruvida de skyldigheter som anges i bland annat
artikel 8 i tilltrddesdirektivet och som belastar ett foretag ska ”"inforas, behallas, éndras eller upphévas”,
har ndmligen ramdirektivet uttryckligen avsett att en och samma skyldighet kan bli foremal for flera
konsolideringsforfaranden som, nér sa ar lampligt, leder till att skyldigheten infors, behalls, édndras eller
upphévs.

Det ér i forevarande fall ostridigt att byran hade angett att Vodafone hade ett betydande inflytande pa
marknaden foér mobiltelefoni i den mening som avses i artikel 14 i ramdirektivet nir beslutet av den
30 november 2010 antogs. For att kunna besvara den hénskjutna fragan aterstar saledes att sla fast
huruvida ett godkdnnande for mobiltermineringsavgifter, som det i det nationella malet, omfattas av
atgirderna i artikel 7.3 a i ramdirektivet och i forekommande fall om ett sddant godkédnnande skulle
kunna paverka handeln mellan medlemsstaterna i den mening som avses i artikel 7.3 b i
ramdirektivet.

Vad giller fragan om ett godkdnnande foér mobiltermineringsavgifter omfattas av atgdrderna i
artikel 7.3 a i ramdirektivet, ska det erinras om att artikeln ska ldsas tillsammans med artiklarna 8.2
och 13.1 i tilltradesdirektivet och att en sadan ldsning ger vid handen att godkdnnandet omfattas av
tillimpningsomradet for ndmnda artikel 7.3 a om det omfattas av skyldigheter som ror
kostnadstackning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad prissittning
och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av samtrafik och/eller tilltriade” i den mening
som avses i artikel 13.1 i tilltrddesdirektivet.

Aven om begreppen ’tilltride” och “samtrafik” definieras i artikel 2 a respektive 2 b i
tilltradesdirektivet, finns det ingen bestimmelse i det direktivet som definierar begreppet "skyldigheter
som ror kostnadstickning och priskontroller, inbegripet skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad
prisséttning och kostnadsredovisningssystem, for vissa specifika typer av samtrafik och/eller tilltrade”,
som aterfinns i artikel 13.1.

ECLILEU:C:2016:9 9
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Vid tolkningen av begreppet ska saledes inte bara lydelsen beaktas, utan ocksa sammanhanget och de
mél som efterstrivas med de foreskrifter som bestimmelsen ingér i (se, for ett liknande resonemang,
dom The Number (UK) och Conduit Enterprises, C-16/10, EU:C:2011:92, punkt 28, och dom KPN,
C-85/14, EU:C:2015:610, punkt 33).

Vad giller begreppets lydelse ska det forst anges att det foljer av uttrycket "inbegripet”, som anviands i
artikel 13.1 i tilltradesdirektivet, att “skyldighet[en] att tillimpa kostnadsorienterad prissattning” endast
utgor ett exempel pa de “skyldigheter som ror kostnadstickning och priskontroller” som avses i
bestimmelsen. Saledes kan domstolen direkt tillbakavisa Vodafones argument, att ett godkdnnande for
mobiltermineringsavgifter inte omfattas av atgérderna i artikel 13.1 i tilltradesdirektivet och foljaktligen
inte heller av dem i artikel 8.2 i samma direktiv och i artikel 7.3 a i ramdirektivet, pd grund av att det
inte handlar om en ”skyldighet att tillimpa kostnadsorienterad prisséttning”.

Vidare har begreppet "skyldigheter som ror ... priskontroller” en vidstriackt betydelse och omfattar —
med hénsyn till den normala betydelsen av orden i begreppet — med noédvéindighet en atgdrd sasom
godkdnnande for mobiltermineringsavgifter, eftersom en sadan atgédrd avseende en viss operator, innan
de aktuella avgifterna tillimpas, till sin natur utgor en priskontrollsatgard.

Slutligen foljer det dven av ordalydelsen i artikel 13.1 i tilltradesdirektivet att de "skyldigheter som ror
... priskontroller” som artikeln tar sikte pa maste avse "vissa specifika typer av samtrafik och/eller
tilltrade”. Samtrafik definieras i artikel 2 b i det direktivet och avser i synnerhet "den fysiska och
logiska sammankopplingen av allmdnna kommunikationsndt som anvinds av samma eller ett annat
foretag for att gora det mojligt for ett foretags anvandare att kommunicera med samma eller ett annat
foretags anvandare”. Vidare dr mobilterminering, enligt kommissionens yttrande till domstolen, den
tjdnst som gor det mojligt for ett telefonsamtal att nd den sokta abonnenten. Hérav foljer med
nodvandighet att godkdnnande for mobiltermineringsavgifter avser "vissa specifika typer av samtrafik
och/eller tilltrdde” i den mening som avses i artikel 13.1 i tilltradesdirektivet.

Saledes foljer det av ordalydelsen i den sistndmnda bestimmelsen att ett godkdnnande for
mobiltermineringsavgifter omfattas av de skyldigheter som ror priskontroller enligt samma
bestimmelse och som de nationella regleringsmyndigheterna med stod av artikel 8.2 i
tilltradesdirektivet har ritt att aldgga en operator som har ett betydande inflytande pa marknaden for
mobiltelefoni. Vidare f6ljer det av ordalydelsen att om sadana skyldigheter foreslas och i den man de
skulle kunna paverka handeln mellan medlemsstaterna, kan de i enlighet med artikel 8.4 endast
inforas efter forfarandet i artikel 7 i ramdirektivet.

Denna tolkning av artikel 13.1 i tilltradesdirektivet stods av det sammanhang i vilket bestimmelsen
ingér. Forutom rubriken i artikel 13, som uttryckligen avser "priskontroll”, hénvisas det i punkt 2 i

artikeln till bland annat ”system ... fOr prissittning som foreskrivs” av en nationell
regleringsmyndighet. Vidare anges det i skdl 20 i tilltrddesdirektivet att de nationella
regleringsmyndigheterna kan vidta ’relativc milda ... eller betydligt mer langtgdende

»

[regleringsatgarder] i samband med en priskontroll. P4 samma sitt hidnvisar artikel 16.4 i
ramdirektivet, jamford med artikel 16.2, till de "lampliga specifika regleringsskyldigheter” som avses i
bland annat artikel 8 i tilltradesdirektivet.

Savil tilltradesdirektivet som ramdirektivet tar siledes i betraktande att specifika skyldigheter som ror
priskontroll, lika specifika som godkannande for mobiltermineringsavgifter, kan omfattas av de
skyldigheter i artikel 13.1 i tilltradesdirektivet som de nationella regleringsmyndigheterna kan infoéra
for operatorer som har ett betydande inflytande pa en marknad.

Tolkningen i punkt 44 ovan stods vidare av syftena i, for det forsta, tilltrddesdirektivet, vilket enligt
artikel 1.1 bland annat avser att harmonisera det sitt pa vilket medlemsstaterna reglerar tilltrade till
och samtrafik mellan elektroniska kommunikationsndt. Harvid erinras det i direktivets skédl 13 om
foljande. For att sdkerstilla att marknadsaktorer med liknande forutsattningar behandlas lika i olika
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medlemsstater bor kommissionen kunna sékerstélla en harmoniserad tillimpning av bestimmelserna i
det direktivet och de nationella regleringsmyndigheterna bor nér sa ér lampligt samordna sina atgarder
for att sakerstélla att det lampligaste rattsmedlet anvénds.

For det andra, och pé ett motsvarande sétt, anges det i artikel 1.1 i ramdirektivet att det bland annat
har till syfte att inrdtta en rad forfaranden som syftar till att astadkomma en harmoniserad tillimpning
av regelverket inom hela Europeiska unionen. Salunda framgar det av artikel 7.2 i ramdirektivet att
syftet med forfarandet i punkt 3 i den artikeln, som fér dvrigt har rubriken "Stirkande av den inre
marknaden for elektroniska kommunikationer”, &r att gora det mojligt for de nationella
regleringsmyndigheterna att bidra till utvecklandet av den inre marknaden genom att samarbeta med
varandra och med kommissionen pa ett oppet sitt for att sikerstilla konsekvent tillimpning i alla
medlemsstaterna av bestdmmelserna i ramdirektivet och i sérdirektiven. Denna skyldighet for
nationella regleringsmyndigheter och kommissionen att 6ppet samarbeta infors dessutom uttryckligen
for de nationella regleringsmyndigheterna i artikel 8.3 d i ramdirektivet, i vilken det ldggs till att
samarbetet dven ska sdkerstilla att en enhetlig regleringspraxis utarbetas.

Enligt de pastdenden fran byran som den hénskjutande domstolen har redogjort for och enligt
kommissionens yttrande till EU-domstolen, ar ett godkdnnande for mobiltermineringsavgifter, som det
i det nationella malet, avsett att genomfora abstrakta skyldigheter som definierats i ett tidigare beslut
och har séaledes en konkret och direkt inverkan pa marknaden, for savél de reglerade foretagen som
for dem som efterfragar tilltrade hos de foretagen, vad giller kostnader och konkurrenskraft. I likhet
med vad kommissionen har anfort kan dessutom den faktiska tillimpningen av siddana abstrakta
skyldigheter, som ett sadant godkdnnande skulle mojliggora, medféra betydande skillnader i
regleringen av mobiltermineringsavgifter.

Samtliga syften i ramdirektivet och tilltradesdirektivet avseende harmonisering, samordning, samarbete
och 6ppenhet, avsedda att stirka den inre marknaden for elektroniska kommunikationer skulle under
dessa omstidndigheter &dventyras om ett sidant godkdnnande inte blev foremal for forfarandet i
artikel 7.3 i ramdirektivet.

Varken lydelsen i de aktuella bestimmelserna, systematiken i tilltrddesdirektivet och i ramdirektivet
eller syftena med dem ger vid handen att unionslagstiftaren avsdg, sdsom Vodafone och den
hianskjutande domstolen har anfort, att bland skyldigheterna om priskontroll i artikel 13.1 i
tilltradesdirektivet gora atskillnad mellan sa kallade "grundatgéirder”, "grundldggande atgirder” eller
"regleringsatgirder”, vilka maste underkastas forfarandet i artikel 7.3 i ramdirektivet, och sa kallade

atgdrder "for genomforande” av de forstndmnda, vilka inte behover underkastas forfarandet.

Domstolen har redan slagit fast att det inte ar typen av forfarande som inletts vid en nationell
regleringsmyndighet, utan sjilva foremalet for den éatgdrd som myndigheten avser att vidta och den
inverkan denna skulle kunna fa pa handeln mellan medlemsstaterna, som é&r avgorande vid
bedomningen av om atgdrden omfattas av forfarandet i artikel 7.3 i ramdirektivet (se, for ett liknande
resonemang, dom Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej och Telefonia Dialog, C-3/14,
EU:C:2015:232, punkt 34).

Forutom den omstandigheten att en sadan atskillnad skulle kunna &éventyra syftena med ramdirektivet
och tilltrddesdirektivet, vilka syften atergetts i punkterna 47 och 48 ovan, star nagot argument till stod
for en sadan heller inte att finna i artikel 13.3 i tilltradesdirektivet, i den man atskillnaden kan medfora
att liknande situationer regleras pa olika sitt. Det framgar namligen klart och tydligt av den artikeln att
bestimmelsen endast avser den situationen dér ett foretag har alagts att kostnadsorientera sin
prissattning. Ett sadant aldggande ar, sisom slagits fast i punkt 41 ovan, endast ett exempel pa
skyldigheter som avses i punkt 1 i den artikeln.
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Vidare kan tolkningen i punkt 44 ovan inte anses strida mot principerna om subsidiaritet och
proportionalitet av den anledningen att en sddan tolkning, enligt den hénskjutande domstolen, medfor
en "direkt inblandning frdn kommissionens sida i faststdllandet av konkreta avgifter”. Det dr ndmligen
uppenbart att varken det aktuella forfarandet eller tolkningen medfor att kommissionen ges
befogenhet att pa eget bevag faststilla avgifterna for elektroniska kommunikationstjanster.

Vad hirefter giller fragan om ett godkdnnande for mobiltermineringsavgifter skulle kunna paverka
handeln mellan medlemsstaterna i den mening som avses i artikel 7.3 b i ramdirektivet, ska det
erinras om foljande. Av domstolens praxis foljer att en atgdrd som en nationell regleringsmyndighet
avser att vidta har en paverkan i den mening som avses i bestimmelsen om atgiarden direkt eller
indirekt, faktiskt eller potentiellt, kan péverka denna handel pa ett icke obetydligt sitt (se, for ett
liknande resonemang, dom Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej och Telefonia Dialog, C-3/14,
EU:C:2015:232, punkterna 49-54 och 59). Dessutom anges det i skil 38 i ramdirektivet att atgarder
som skulle kunna péaverka handeln mellan medlemsstaterna bland annat omfattar atgarder som
paverkar priserna for anvindare i andra medlemsstater.

I forevarande fall foljer det av byrans standpunkt, sasom den har angetts i begdran om
forhandsavgorande och av kommissionens yttrande till domstolen, att mobiltermineringsavgifter
motsvarar de priser som andra foretag, inbegripet foretag i andra medlemsstater, maste betala till
operatoren for det uppringda mobilnétet for att samtalen ska kopplas i det nétet och att avgifterna
péaverkar de priser som anvdndarna i andra medlemsstater maste betala nédr de ringer till kunder hos
den berorda operatoren i en viss medlemsstat, eftersom mobiltermineringsavgifterna fors over pa
slutanvdndarens samtalstaxa.

Under sadana omstindigheter, vilka den hénskjutande domstolen har att prova, ska det mot bakgrund
av det ovan i punkt 55 angivna slas fast att ett godkdnnande for mobiltermineringsavgifter skulle
paverka handeln mellan medlemsstaterna i den mening som avses i artikel 7.3 b i ramdirektivet.

Mot bakgrund av det ovan angivna ska tolkningsfragan besvaras enligt foljande. Artikel 7.3 i
ramdirektivet ska tolkas s, att ndr en nationell regleringsmyndighet har alagt en operatoér som har
angetts ha ett betydande inflytande pa marknaden att tillhandahélla mobila termineringstjianster och
foreskrivit krav pd godkdnnande for de avgifter som tas ut for saddana tjénster i enlighet med det
forfarande som foreskrivs i bestimmelsen, dr denna nationella regleringsmyndighet skyldig att upprepa
forfarandet fore varje godkdannande for dessa avgifter som utfirdas till operatéren, om godkdnnandet
kan péverka handeln mellan medlemsstaterna i den mening som avses i den bestimmelsen.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

Artikel 7.3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett
gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjinster
(ramdirektiv) ska tolkas sa, att nir en nationell regleringsmyndighet har alagt en operatéor som
har angetts ha ett betydande inflytande pa marknaden att tillhandahalla mobila
termineringstjinster och foreskrivit krav pa godkidnnande for de avgifter som tas ut for sadana
tjanster i enlighet med det forfarande som foreskrivs i bestimmelsen, dr denna nationella
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regleringsmyndighet skyldig att upprepa forfarandet fore varje godkiannande for dessa avgifter
som utfirdas till operatoren, om godkinnandet kan paverka handeln mellan medlemsstaterna i
den mening som avses i den bestimmelsen.

Underskrifter
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