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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PAOLO MENGOZZI
foredraget den 16 mars 2016"

Mal C-2/15

DHL Express (Austria) GmbH
mot
Post-Control-Kommission

(begiran om forhandsavgorande fran Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstolen, Osterrike))

"Begdran om forhandsavgorande — Frihet att tillhandahalla tjanster — Posttjénster inom Europeiska
unionen — Lagstiftning i en medlemsstat som alagger samtliga tillhandahallare av posttjanster att bidra
till de operativa kostnader som tillsynsmyndigheten for postsektorn har”

1. Ar det enligt Europaparlamentets och radets direktiv 97/67/EG av den 15 december 1997 om
gemensamma regler for utvecklingen av gemenskapens inre marknad for posttjanster och for
forbattring av kvaliteten pé tjansterna,” i dess senaste d@ndrade lydelse® genom Europaparlamentets och
rddets direktiv 2008/6/EG av den 20 februari 2008* (nedan kallat direktiv 97/67), tillatet for
medlemsstaterna att alagga samtliga tillhandahallare av posttjénster att bidra ekonomiskt till den
nationella tillsynsmyndighet som ansvarar for postsektorn. Detta dr foremélet for forevarande begiran
om forhandsavgorande.

I — Tillampliga bestimmelser

A — Direktiv 2008/6

2. I skal 27 i direktiv 2008/6 faststills att ”[t]illhandahéllare av posttjanster kan &laggas att bidra till
finansieringen av samhéllsomfattande tjanster, om det finns en kompensationsfond. Nar de faststéller
vilka foretag som kan aldggas att bidra till kompensationsfonden, bér medlemsstaterna 6verviga om
foretagens tjanster, ur anviandarens synvinkel, kan betraktas som tjinster som omfattas av
tillampningsomradet for samhillsomfattande tjénster, eftersom de i tillrdcklig utstrickning &ar
utbytbara mot samhillsomfattande tjanster, med beaktande av tjansternas egenskaper, inklusive deras
mervirde, den avsedda anvandningen och prissédttningen. Dessa tjanster behover inte nédvandigtvis ha
de samhaillsomfattande tjdnsternas alla egenskaper, exempelvis daglig utdelning eller nationell
tackning”.

1 — Originalsprak: franska.
2 — EGT L 15, 1998, s. 14.

3 — Fore direktiv 2008/6, hade édven direktiv 97/96 éndrats genom Europaparlamentets och radets direktiv 2002/39/EG och Europaparlamentets
och radets forordning nr 1882/2003 av den 29 september 2003 (EUT L 284, s. 1).

4 — EUT L 52, s. 3.
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3. I skal 28 i direktiv 2008/6 erinras om att "[f]or att proportionalitetsprincipen ska kunna foljas vid
faststillandet av det bidrag till kostnaderna for tillhandahallande av samhallsomfattande tjanster i en
medlemsstat som begirs av foretagen bor medlemsstaten tillimpa Oppna och icke-diskriminerande
kriterier, sasom dessa foretags andel av den samhillsomfattande tjdansteverksamheten i den
medlemsstaten. Medlemsstaterna kan kréva att de tillhandahallare som ar skyldiga att bidra till en
kompensationsfond ska infora en lamplig uppdelad redovisning for att fonden ska kunna fungera”.

4. 1 skal 47 i direktiv 2008/6 faststills foljande: “"De nationella tillsynsmyndigheternas roll blir sannolikt
dven i fortsdttningen central, sirskilt i de medlemsstater dar overgéngen till konkurrens é@nnu inte ar
avslutad. I enlighet med principen om att skilja mellan myndighetsutévning och operativ verksamhet,
bor medlemsstaterna garantera de nationella tillsynsmyndigheternas oberoende och pa sa sitt
sakerstdlla opartiskhet vid beslutsfattandet. Detta krav pa oberoende paverkar inte medlemsstaternas
institutionella oberoende och konstitutionella skyldigheter eller den neutralitetsprincip betréffande
medlemsstaternas bestimmelser om egendomsordning som faststills i artikel [345 FEUF]. De
nationella tillsynsmyndigheterna bor erhalla de resurser i frdga om personal, sakkunskap och
ekonomiska medel som kravs for att de ska kunna fullgora sina uppgifter.”

B — Direktiv 97/67
5. Artikel 2 i direktiv 97/67 har féljande lydelse:
"I detta direktiv anvéinds foljande beteckningar med de betydelser som hér anges:

1. posttjdnster: tjanster som innefattar insamling, sortering, transport och utdelning av
postforsandelser.

la. tillhandahdllare av posttjinster: foretag som tillhandahaller en eller flera posttjanster.

13. tillhandahdllare av samhdllsomfattande tjdnster: den offentliga eller privata tillhandahallare av
posttjdnster som tillhandahaller samhallsomfattande posttjdnster eller delar dérav inom en
medlemsstat och vars identitet har meddelats kommissionen i enlighet med artikel 4.

14. tillstand: en tillatelse med angivande av de rittigheter och skyldigheter som ar utméarkande for
postsektorn och som gor det mojligt for foretag att tillhandahalla posttjanster och, i
forekommande fall, inrdtta och/eller driva postniten for att tillhandahalla sddana tjanster, genom
ett allmaént tillstand eller ett enskilt tillstand enligt definitionerna nedan:

— allmdnt tillstand: ett tillstind som — oberoende av om det ar reglerat av en ’kategorilicens’
eller av allmédn lag och oberoende av om en sadan reglering krdver registrerings- eller
anmalningsforfaranden — inte krdver att den berdrda tillhandahallaren av posttjanster har
erhallit ett uttryckligt beslut fran den nationella tillsynsmyndigheten innan denne utovar de
rattigheter som harror fran tillstandet.

— enskilt tillstand: ett tillstaind som beviljas av en nationell tillsynsmyndighet och som ger en
tillhandahallare av posttjanster sidrskilda rattigheter eller stéller sdrskilda villkor for det
foretagets verksamhet, vilka eventuellt kompletterar det allmédnna tillstandet, dar
tillhandahallaren av posttjinster inte far utova de ifragavarande rattigheterna forran denne har
erhallit den nationella tillsynsmyndighetens beslut om detta.

2 ECLILEU:C:2016:168



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT MENGOZZI — MAL C-2/15
DHL EXPRESS (AUSTRIA)

18. nationell tillsynsmyndighet: det eller de organ i varje medlemsstat, som medlemsstaten har
anfortrott bland annat de tillsynsuppgifter som omfattas av detta direktiv.

6. Artikel 9 i direktiv 97/67 har f6ljande lydelse:

1. For tjanster som ligger utanfér de samhéllsomfattande tjansternas riackvidd far medlemsstaterna, i
den utstrackning som ar nodvandig for att garantera att de vasentliga kraven uppfylls, inféra allmdnna
tillstand.

2. For tjanster som ligger inom de samhillsomfattande tjansternas rackvidd far medlemsstaterna infora
tillstandsforfaranden, inbegripet enskilda tillstand, i den omfattning detta &r nodvandigt for att
garantera att de visentliga kraven uppfylls och for att sdkerstdlla tillhandahallandet av de
samhaéllsomfattande tjdnsterna.Beviljandet av tillstand far

— villkoras av skyldigheter att tillhandahalla samhallsomfattande tjénster,

— om det dr nédvindigt och motiverat innebdra krav pa de berérda tjansternas kvalitet, tillganglighet
och utférande,

— om sa ar lampligt villkoras av en skyldighet att bidra ekonomiskt till fordelningssystemet som avses
i artikel 7, om tillhandahallandet av den samhéllsomfattande tjansten innebdr en nettokostnad och
innebédr en orédttvis ekonomisk belastning for den eller de tillhandahallare som utsetts i enlighet
med artikel 4,

— om sa ar lampligt villkoras av en skyldighet att bidra ekonomiskt till den nationella
tillsynsmyndighetens operativa kostnader som avses i artikel 22,

— om sa ar lampligt villkoras av eller aldgga skyldigheten att beakta de arbetsvillkor som faststills i
den nationella lagstiftningen.

De skyldigheter och krav som avses i forsta strecksatsen och i artikel 3 far endast aldggas dem som har
utsetts att tillhandahalla samhallsomfattande tjanster.

3. De forfaranden, skyldigheter och krav som avses i punkterna 1 och 2 ska vara oppna for insyn,
tillgdngliga, icke-diskriminerande, proportionella, exakta och otvetydiga, ska offentliggoras pa forhand
och grundas pa objektiva kriterier. Medlemsstaterna ska sdkerstélla att sokanden underrittas om
skilen till att ett tillstand, helt eller delvis, vigras eller dras tillbaka och infora ett forfarande for
overklagande.”

C — Osterrikisk réitt

1. PMG

7.1 24 § 1 Bundesgesetz tiber die Regulierung des Postmarktes (den federala lagstiftningen om
reglering av postmarknaden)’(nedan kallad PMG), foreskrivs att "var och en har ritt att erbjuda och
tillhandahalla posttjéanster pa de villkor som faststills i forevarande federala lag”.

5 — BGBI I nr 123/2009, i den lydelse som publicerades i BGBI I nr 111/2010.
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8. 125§ 1 PMG anges att "[d]e som tillhandahaller posttjanster ska till tillsynsmyndigheten anméla
den planerade posttjansten samt éndring och upphorande av verksamheten innan dndringen eller
upphorandet genomfors ...”.

9. 126 § 1 PMG anges att "for yrkesmadssig transport av postforsindelser upp till 50 gram for tredje
mans rakning krévs tillstand”.

10. I 37 § 2 PMG foreskrivs att ”[t]illsynsmyndigheten i den mening som avses i forevarande lag och i
direktiv [97/67], dr Post-Control-Kommission vad giller de uppgifter som avses i 40 § och Rundfunk
und Telekom Regulierungs-GmbH (RTR-GmbH) vad avser 6vriga uppgifter”.

2. KOG

11.1 34 § 3 Bundesgesetz {iiber die Einrichtung einer Kommunikationsbehérde Austria
("KommAustria”) und eines Bundeskommunikationssenates (federal lag om inrdttande av en
kommunikationsmyndighet ”Austria” med ansvar fér kommunikation ("KommAustria”) och ett federalt
kommunikationsrdd) (nedan kallad KOG),® féreskrivs att “[d]e ekonomiska bidragen ska faststillas och
uppbiras pa grundval av forhallandet mellan omsattningen for var och en som é&r betalningsskyldig och
den totala omsittning som dr specifik for branschen, eftersom berdkningen grundas pa den
sammanlagda omsittningen inom landet for tillhandhéllandet av telekommunikationstjanster”.

12. 34a § KOG har foljande lydelse:

”1) Finansieringen av de kostnader som RTR-GmbH har for att utféra sina uppgifter ... avseende
postbranschen, sékerstills dels av ekonomiska bidrag, dels av federala budgetmedel. Bidraget fran den
federala budgeten — pa ett belopp pa 200000 euro arligen — betalas till RTR-GmbH i tva lika stora
delar ... Det totala beloppet for ovriga kostnader for RTR-GmbH, som kommer fran ekonomiska
bidrag, kan hogt uppga till 550 000 euro per ar.

2) De ekonomiska bidragen kommer fran ’postbranschen’. ’Postbranschen’ innefattar de
tillhandahallare av posttjanster som enligt 25 § PMG ér skyldiga att gora en anmaélan eller som har
beviljats ett tillstand i enlighet med 26 § i samma lag.

3) 34 § 3-15 é&r analogt tillimplig, eftersom Telekom-Control-Kommission har ersatts av
Post-Kontrol-Kommission.”

II — Det nationella malet och tolkningsfragorna

13. DHL Express (Austria) GmbH (nedan kallat DHL Express), den Osterrikiska delen av koncernen
Deutsche Post DHL, ar ett foretag som dr verksamt inom sektorn for transport och expressbrev och
sdkerstiller darfor insamling, sortering, transport och utdelning av paket upp till 31,5 kilo samt tryck
och dokument, dessa tjanster ar knutna till flera mervirdestjianster (som exempelvis avser garanterade
leveranstider, forpackning och sparningssystem).

14. Genom beslut av den 23 april 2012, kridvde Post-Control-Kommission (kommissionen for tillsyn av
posttjanster) (nedan kallad PCK) att DHL Express skulle bidra till finansieringen av RTR GmbH for
perioden fran den 1 juli till den 31 december 2011. I beslutet ansag PCK att DHL Express var skyldig
att ekonomiskt bidra till tillsynsmyndighetens verksamhet for postsektorn. I den 6sterrikiska
lagstiftningen foreskrivs namligen, utdver en finansiering som delvis kommer frén offentliga medel,

6 — BGBI I nr 32/2001, i den lydelse som publicerades i BGBI nr 50/2010.
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dven en skyldighet for samtliga tillhandahallare av posttjanster att bidra, oavsett om de ar ansvariga for
en samhéllsomfattande tjanst eller inte. P4 grundval av DHL Express preliminéra arliga omsattning for
ar 2011, berdknade siledes PCK foretagets andel av den totala omsittningen inom postsektorn.
Dérefter faststdllde PCK vilken andel av RTR:s finansiering DHL Express skulle sta for.

15. DHL Express overklagade beslutet till Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstolen). Foretaget
havdade att den inte tillhandaholl nagon tjanst som utgjorde en samhillsomfattande tjanst i den
mening som avses i direktiv 97/67 i dess senast dndrade lydelse, och att enligt artikel 9.2 i det dndrade
direktivet 4r mojligheten for medlemsstaterna att aldgga tillhandahallare inom postsektorn att bidra till
finansieringen av den nationella tillsynsmyndighet som ansvarar for sektorn, begriansad till enbart de
tillhandahallare som tillhandahaller tjanster som ligger inom de samhaillsomfattande tjénsternas
rickvidd. Den nationella lagstiftningen, som utan atskillnad aldgger samtliga tillhandahallare av
posttjanster att bidra till forevarande finansiering, strider sdledes mot direktivet.

16. Mot denna bakgrund beslutade Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol), som ansag att det
forelag en svarighet att tolka unionsrétten, att vilandeforklara malet och att genom beslut, som inkom
till domstolens kansli den 7 januari 2015, stilla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Utgor ... [direktiv 97/67] ... i dess lydelse enligt ... [direktiv 2008/6] ..., sérskilt artikel 9, hinder for
nationell lagstiftning enligt vilken tillhandahallare av posttjanster dr skyldiga att medfinansiera den
nationella tillsynsmyndighetens operativa kostnader oberoende av om de tillhandahéller
samhéllsomfattande tjanster?

2) For det fall den forsta fragan besvaras jakande:

a) Ar det tillrickligt for att finansieringsskyldighet ska foreligga att den berérda tillhandahallaren
tillhandahaller posttjanster som utgoér samhéllsomfattande tjanster enligt nationell lagstiftning
men som inte ingar i det obligatoriska minimiutbud av samhaillsomfattande tjdnster som
stadgas i direktivet?

b) Ska berdkningen av ett foretags andel av det ekonomiska bidraget ske enligt samma kriterier
som berdkningen av det ekonomiska bidraget till kompensationsfonden enligt artikel 7.4 i
namnda direktiv?

c) Innebdr i sa fall kravet i artikel 7.5 i ndmnda direktiv pa att medlemsstaterna foljer principerna
om icke-diskriminering och proportionalitet och ’beaktandet av huruvida tjénsterna ar
utbytbara mot samhallsomfattande tjanster’ enligt skal 27 i ... [direktiv 2008/6] ..., att
omsattning fran mervirdestjanster — alltsd posttjanster som inte kan betraktas som en
samhéllsomfattande tjanster, men som hdnger samman med de samhéllsomfattande tjansterna
— inte ska rdknas med och inte ska beaktas vid andelsberdakningen?”

IIT — Forfarandet vid domstolen
17. Klaganden i det nationella malet, motparten i det nationella malet, den belgiska, den spanska, den

franska, den osterrikiska och den norska regeringen och Europeiska kommissionen har inkommit med
skriftliga yttranden over forevarande begiaran om férhandsavgorande.
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IV — Riittslig bedomning

A — Den forsta fragan

18. Genom den forsta fragan som stillts till domstolen vill den hanskjutande domstolen veta om
direktiv 97/67 utgor hinder for medlemsstaterna att alagga samtliga tillhandahallare inom postsektorn
att ekonomiskt bidra till att finansiera den tillsynsmyndighet som ar ansvarig for férevarande sektor.

1. Den standpunkt som klaganden i det nationella malet forsvarar

19. DHL Express, vars argument har stod fran den franska regeringen, har hévdat att i enlighet med
savél ordalydelsen som systematiken i artikel 9 i direktiv 97/67 maste artikel 9.2 andra stycket fjarde
strecksatsen i direktivet tolkas sa, att medlemsstaterna endast kan aligga de foretag som
tillhandahaller tjanster som ligger inom de samhillsomfattande tjénsternas rackvidd, att bidra
ekonomiskt.

20. Enligt ordalydelsen organiseras villkoren for tillhandahallande av posttjdnster och tillgang till
postnitet generellt i artikel 9 i direktiv 97/67. Artikel 9.2 avser specifikt och enbart tjanster som ligger
inom de samhaillsomfattande tjansternas réckvidd. I artikel 9.2 andra stycket i direktiv 97/67 foreskrivs
att beviljandet av tillstand far villkoras av iakttagandet av de skyldigheter som anges i de olika
strecksatserna. Begreppet tillstand dr emellertid ett begrepp som hénvisar till det system som endast
ar tillampligt pa de foretag som ansvarar for tjdnster ligger inom de samhaillsomfattande tjénsternas
rackvidd. Ur systematisk synvinkel ska det dessutom dras en parallell mellan skyldigheten att bidra
ekonomiskt till den tillsynsmyndighet som ansvarar for postsektorn, som foreskrivs i artikel 9.2 andra
stycket fjarde strecksatsen i direktiv 97/67, och skyldigheten att bidra till kompensationsfonden, som
foreskrivs i artikel 9.2 andra stycket tredje strecksatsen i direktivet. Den personkrets som omfattas av
den sistnimnda skyldighetens tillimpningsomrade preciseras i skédl 27 och 28 i direktiv 2008/6, av
vilka det framgar att det endast dr de foretag som tillhandahaller tjanster som ligger inom de
samhillsomfattande tjansternas rdackvidd som avses. Detta ar for ovrigt kommissionen stdndpunkt.
Artikel 9.2 andra stycket tredje strecksatsen i direktiv 97/67 avser dirmed endast de foretag som
tillhandahaller tjanster som ligger inom de samhallsomfattande tjéansternas riackvidd. Samma slutsats
ska dras for ovriga delar av artikel 9.2 andra stycket, vilka séledes innefattar skyldigheten att bidra
ekonomiskt till den tillsynsmyndighet som ansvarar for postsektorn. Artikel 9.2 tredje stycket i
direktiv 97/67 bekriftar att andra stycket faktiskt avser de skyldigheter som kan berora de foretag som
tillhandahaller tjanster som ligger inom de samhéllsomfattande tjansternas rackvidd, oavsett om de har
utsetts’ eller inte.

2. Beddmning

21. Det framgar av domstolens fasta praxis att om en bokstavlig tolkning inte visar sig vara sarskilt
belysande om vilken betydelse som en unionsrittslig bestimmelse i ett direktiv ska ges, dr det séledes
nodvindigt for tolkningen av ndmnda bestimmelse att é&ven beakta det sammanhang som den ingar i
samt systematiken i och syftet med direktivet, som bestimmelserna utgér en del av.®

7 — I den mening som avses i artikel 4 i direktiv 97/67.
8 — Se, bland annat, dom CHEZ Razpredelenie Bulgaria (C-83/14, EU:C:2015:480, punkt 55 och dir angiven réttspraxis).
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22. Jag haller girna med klaganden i det nationella malet om att artikel 9 i direktiv 97/67 ar av dalig
redaktionell kvalitet och om man haller sig till ordalydelsen kan tolkningen ge upphov till forvirring.
Det ar saledes ett riktigt rekonstruktionsarbete som domstolen enligt min mening maste gora, eftersom
artikel 9 i direktiv 97/36 inte &r redigerad pa ett sitt som forenklar den omedelbara forstaelsen, langt
dérifran.

23. Detta arbete &r sdrskilt viktigt eftersom det for ndrvarande, och enligt kommissionens skrivelser,
finns 18 medlemsstater som aldgger samtliga tillhandahéllare av posttjénster att bidra ekonomiskt till
deras tillsynsmyndighet.’

24. For att kunna ange den verkliga inneborden av artikel 9.2 andra stycket fjarde strecksatsen i
direktiv 97/67, kommer jag att paborja provningen av bestimmelsen med en analys av ordalydelsen
och sedan dess systematik, som jag kommer att forsoka belysa genom att kort aterkomma till
bestimmelsens bakgrund. Darefter kommer jag att erinra om de uppgifter som tillfaller den nationella
tillsynsmyndighet som &r ansvarig for postsektorn och jag kommer att redogora for varfor jag forblir
overtygad om att den analogi som klaganden i det nationella malet forsokte faststdlla mellan
finansieringssattet for forevarande myndighet och finansieringssittet for kompensationsfonden inte &r
godtagbar.

a) Bokstavlig, systematisk och historisk tolkning

25. Artikel 9 i direktiv 97/67 ingar i det kapitel i direktivet som avser villkor for tillhandahallande av
posttjanster och tillgang till postnitet. Artikeln &r indelad i tre punkter.

26. I artikel 9.1 i direktiv 97/67 anges att for tjanster som ligger utanfér de samhillsomfattande
tjidnsternas rackvidd far medlemsstaterna inféra "allmédnna tillstand”. I artikel 9.2 forsta stycket i
direktivet foreskrivs att for tjanster som ligger inom de samhaillsomfattande tjédnsternas rackvidd far
medlemsstaterna infora “tillstindsforfaranden, inbegripet enskilda tillstand”. I 9.2 andra stycket
faststalls att beviljandet av tillstand far villkoras av iakttagandet av olika villkor, som é&r fortecknade i
styckets fem olika strecksatser.

27. Vid ett forsta paseende skulle det ga att dra slutsatsen att "en skyldighet att bidra ekonomiskt till
den nationella tillsynsmyndighetens operativa kostnader”, som avses i artikel 9.2 andra stycket fjarde
strecksatsen i direktiv 97/67, endast skulle kunna aldggas tillhandahéllare av tjanster som ligger inom
de samhillsomfattande tjansternas riackvidd, eftersom forteckningen 6ver de olika villkor som kan
uppstillas for beviljandet av tillstand ingér i artikel 9.2 och eftersom det i artikel 9.2 forsta stycket
hénvisas till "tjdnster som ligger inom de samhéllsomfattande tjansternas rackvidd”.

28. Det dr dock intressant att papeka att det i artikel 9.2 andra stycket i direktiv 97/67 hanvisas till
begreppet tillstind utan ytterligare preciseringar. Forevarande stycket ska saledes inte ldsas ensamt,
utan tviartom mot bakgrund av artikel 2.14 i direktiv 97/67 dér begreppet tillstand definieras. Vid en
lasning av artikeln framgar det emellertid att det ror sig om en allmén term, som avser “en tillatelse
med angivande av de réttigheter och skyldigheter som ar utmérkande for postsektorn och som gor det

9 — Och detta oavsett bidragets form. Den spanska regeringen har for egen del redogjort for mekanismen i Konungariket Spanien. Det krivda
bidraget ges saledes i form av en skatt eller en avgift som uppbérs vid inskrivningen eller fornyelsen av inskrivningen i registret for
posttjanstforetag.
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mojligt for foretag att tillhandahalla posttjanster och, i féorekommande fall, inrdtta och/eller driva
postniten for att tillhandahalla sidana tjénster, genom ett allmént tillsténd eller ett enskilt tillstind”."
Skal 22 och artikel 9.3 i direktiv 97/67 ar andra exempel péa lagstiftarens anvdndning av termen
“tillstand” " i den allminna betydelsen.

29. Jag anser saledes att den bokstavliga tolkningen, som klaganden i det nationella malet foreslagit, ar
allt for strikt.

30. Det gar inte att till stod for DHL Express standpunkt med framgang &beropa artikel 9.2 tredje
stycket i direktiv 97/67, dar det foreskrivs att ”[d]e skyldigheter och krav som avses i forsta strecksatsen
[i artikel 9.2 andra stycket i direktivet] och i artikel 3 endast [far] alaggas dem som har utsetts att
tillhandahalla samhéllsomfattande tjanster”. Mot bakgrund av systematiken i artikel 9 i direktiv 97/67
sett i sin helhet, dr det dock inte logiskt med en begransning av de dvriga strecksatserna i artikel 9.2
andra stycket.

31. Jag kommer att aterigen ta upp de olika berorda strecksatserna.

32. Inneborden av den forsta strecksatsen regleras i artikel 9.2 tredje stycket i direktiv 97/67, som jag
citerade ovan. Skyldigheter att tillhandahalla samhallsomfattande tjanster kan uppenbarligen endast
alaggas de som har utsetts att tillhandahalla samhéllsomfattande tjanster, i enlighet med artikel 4.2 i
direktivet.

33. I den andra strecksatsen foreskrivs att tillstand far innebéra krav pa de berorda tjansternas kvalitet,
tillgdnglighet och utférande. Det finns inget som hindrar att sddana villkor stdlls pa samtliga
tillhandahallare av posttjanster. Jag péapekar att i artikel 9.1 i direktiv 97/67 foreskrivs att
medlemsstaterna far infora allmdnna tillstand - vad giller tjanster som ligger utanfér de
samhallsomfattande tjédnsternas rackvidd — om de anser att det dr nodvéindigt "for att garantera att de
vasentliga kraven uppfylls”. Dessa krav, som definieras i artikel 2.19 i direktiv 97/67, omfattar
“allmédnna icke-ekonomiska skdl som kan foranleda en medlemsstat att inféra villkor for
tillhandahéllandet av posttjinster”'”. Bland dessa ingér till exempel posthemlighet. Jag kan emellertid
helt och hallet medge att inom ramen for det allménna tillstand som reglerar sektorn, kan den
omstdndigheten att tillhandahallarna av posttjanster, oavsett om det dr samhallsomfattande eller inte,
alaggs att iaktta en viss standard i fraga om kvalitet, tillganglighet och utférande av dessa tjanster,
bidra till att de vasentliga kraven bevaras och bestér.

34. Den tredje strecksatsen avser mojligheten att som villkor for "tillstinden” uppstilla krav pa
iakttagandet av skyldigheten att bidra ekonomiskt till kompensationsfonden, vilken har inforts i
artikel 7.4 i direktiv 97/67. Jag kommer att dterkomma till forevarande skyldighet senare i min analys,
men jag lutar redan at att denna strecksats i princip ska tolkas sa, att den inte avser samtliga
tillhandahéllare av posttjinster, med anledning av det uttryckliga sambandet som lagstiftaren
faststillde mellan forevarande skyldighet och enbart tillhandahallare av tjanster som ligger inom de
samhaillsomfattande tjansternas rackvidd.

35. Den fjarde strecksatsen dr den som forevarande begdran om forhandsavgorande avser. Det finns
inte nagon bestimmelse i direktiv 97/67 som gor det mojligt att dra slutsatsen att
tillimpningsomradet dr begrinsat till enbart foretag som tillhandahaller tjdnster som ligger inom de
samhiéllsomfattande tjansternas riackvidd.

10 — I artikel 2.14 i direktiv 97/67 definieras de tva sérskilda kategorierna av tillstand vilka utgors av allmdnna och enskilda tillstind (se
punkt 5 ovan).

11 — Enligt detta skdl bor ”[m]edlemsstaterna ... inom sina territorier ha mojlighet att, genom lampliga tillstindsforfaranden, reglera
tillhandahallandet av de posttjdnster som inte ingar i monopolet fér dem som tillhandahaller de samhallsomfattande tjansterna ...”.

12 — Min kursivering. Den allmédnna hanvisningen till posttjanster &r viktig.

13 — Se, bland annat, skal 27 i direktiv 2008/6. Avseende avsaknaden av relevans att gora en analogi mellan det sétt som fonden finansieras och
det satt som den nationella tillsynsmyndigheten finansieras, se punkt 49 och foljande punkter i forevarande forslag till avgorande.
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36. I den femte strecksatsen behandlas mojligheten att som villkor for beviljandet av ’tillstand”
uppstilla krav pa iakttagandet av skyldigheten att beakta de arbetsvillkor som faststills i den nationella
lagstiftningen. Jag har svart att tro att d&ven en sddan mojlighet dr begransad till enbart foretag som
tillhandahaller tjinster som ligger inom de samhillsomfattande tjansternas rickvidd. Aven hir innebir
den restriktiva tolkning som klaganden i det nationella malet foreslagit, att medlemsstaterna inte har
ratt att kréva att de fOretag vars verksamhet regleras genom allménna tillstind, vilka utfirdas for
tillhandahallare av tjanster som inte ligger inom de samhéllsomfattande tjansternas riackvidd, iakttar
de arbetsvillkor som faststélls i den nationella lagstiftningen. Dessutom ska den femte strecksatsen, i
likhet med den andra strecksatsen, lasas i forening med artikel 9.1 och artikel 2.19 i direktiv 97/67. 1
artikel 2.19 anges uttryckligen ”iakttagande av anstillningsvillkor” som ett vasentligt krav.

37. En tolkning av artikel 9.2 andra stycket i direktiv 97/67 som inte nodvéndigtvis begrdnsar
mojligheten for medlemsstaterna att villkora beviljandet av tillstand av iakttagandet av de skyldigheter
som anges i bestimmelsen till enbart tillhandahallare av tjanster som ligger inom de
samhaillsomfattande tjansternas riackvidd — sévida inte nagot annat uttryckligen foreskrivs — motsdgs
inte av en historisk analys av bestimmelsen.

38. Kommissionen har i sina skrivelser lamnat ett visst antal uppgifter om under vilka forutsattningar
Europeiska unionens rad, pa Irlands initiativ, ville infora artikel 9.2 andra stycket fjarde strecksatsen i
direktiv 97/67. Jag é&r enig med kommissionen om att unionslagstiftaren dédrmed ville ge
medlemsstaterna ytterligare en finansieringsmojlighet och den omstandigheten att dessa alternativ ar
fakultativa talar for en bred tolkning av de dartill knutna bestimmelserna. Jag papekar dven att i det
ursprungliga direktivet, det vill sdga direktiv 97/67, hade lagstiftaren redan Overvigt begreppet
“tillstand” i den allménna betydelsen och de éndringar som infordes genom direktiv 2008/6 paverkade
inte den ursprungliga definitionen av begreppet tillstand.™

39. Utover dessa uppgifter som har samband med ordalydelsen, systematiken i och bakgrunden till
artikel 9 i direktiv 97/67, visar analysen av de uppgifter som de nationella myndigheterna, som
kontrollerar postsektorn, har anfortrotts, att lagstiftarens tanke var att deras roll inte skulle begrinsas
till enbart tjanster som ligger inom de samhillsomfattande tjansternas rackvidd.

b) De nationella tillsynsmyndigheternas uppgifter

40. Enligt artikel 9.2 andra stycket fjarde strecksatsen i direktiv 97/67 far medlemsstaterna anvidnda
mojligheten att aldgga tillhandahéllarna av posttjinster att bidra till finansieringen av den nationella
tillsynsmyndigheten. I artikel 22.1 i direktiv 97/67 foreskrivs att medlemsstaterna ska utse “en eller
flera nationella tillsynsmyndigheter for postsektorn”.'® 1 artikel 22.2 i direktivet preciseras deras
uppgifter ytterligare. Enligt bestimmelsen ska dessa myndigheter ha “som sdrskild uppgift att
sakerstélla att de skyldigheter som harror fran detta direktiv iakttas, sérskilt genom att inrdtta
overvaknings- och tillsynsforfaranden for att garantera tillhandahéllandet av samhaillsomfattande
tjanster”.'® Denna uppgift giller dock inte uteslutande for samhillsomfattande tjénster, eftersom det i
artikel 22.2 i direktiv 97/67 darefter foreskrivs att de ”[dven] kan ... ha till uppgift att sdkerstilla
overensstaimmelse med konkurrensreglerna inom postsektorn”. Myndigheterna har dven en viktig roll

14 — Se artikel 2.14 i direktiv 97/67 i dess ursprungliga lydelse.
15 — Min kursivering.
16 — Min kursivering.
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i friga om att inhdmta uppgifter i syfte att utfora kontroller och fora statistik."” Skyldigheten att limna
uppgifter till de nationella tillsynsmyndigheterna, som aligger tillhandahallare av posttjinster, ar inte
har heller enbart begrdnsad till tillhandahallare av tjanster som ligger inom de samhéllsomfattande
tjansternas rackvidd,® liksom redan har angetts i motiveringen till direktiv 2008/6."

41. De nationella tillsynsmyndigheternas roll ar visserligen vidare att sakerstdlla att de skyldigheter som
foljer av direktiv 97/67 iakttas, men det ska erinras om att i artikel 1 i direktivet, dar dess syfte och
tillampningsomradet definieras, foreskrivs det sdrskilt i forsta strecksatsen att det i direktivet stadgas
gemensamma regler om tillhandahallande av posttjanster, vilket ska forstas generellt.

42. Det ska dven erinras om att direktiv 2008/6, som visentligen dndrade direktiv 97/67, ar ett
paradigmskifte av gemenskapsuppfattningen av postsektorn. Nar direktiv 2008/6 antogs ville
unionslagstiftaren ta "’sista steget’ mot en fullstindigt oppnad marknad genom att avskaffa alla
kvarvarande sérskilda eller exklusiva rittigheter som giller for (en) leverantor(er) av
samhillsomfattande tjanster och att undanrdja alla andra hinder mot tillhandahallande av
posttjanster”.”® Det ér slutet pa ett monopolistiskt koncept for att progressivt ge plats at den fria
konkurrensen. '

43. De nationella tillsynsmyndigheterna ska félja med i paradigmskiftet. I skal 47 i direktiv 2008/6
kvalificeras myndigheternas roll som “central, sdrskilt i de medlemsstater dar Overgangen till

konkurrens &nnu inte dr avslutad. ... De nationella tillsynsmyndigheterna bor erhélla de resurser
i fraga om personal, sakkunskap och ekonomiska medel som krévs for att de ska kunna fullgora sina
uppgifter”.” Dessa resurser kan séledes innebdra att samtliga tillhandahéllare av posttjinster

medverkar i finansieringen av myndighetens verksamhet.

44. Den roll som unionslagstiftaren ville att de nationella tillsynsmyndigheterna skulle ha, avser saledes
inte enbart samhillsomfattande tjanster. Enligt direktiv 97/67 ansvarar myndigheterna for att
sakerstélla allménintresset inom postsektorn, genom att bland annat kontrollera att aktorerna pa
marknader som haller pa att konkurrensutsittas agerar i enlighet med bestimmelserna i
direktiv 97/67 i dess dandrade lydelse.

45. Det ska dessutom anges att unionslagstiftaren har gett medlemsstaterna ett stort
handlingsutrymme att definiera uppgifterna och att tilldela de nationella tillsynsmyndigheterna
behorighet. Kommissionen understrok i sin rapport till radet och Europaparlamentet om
tillampningen av postdirektivet att de nationella tillsynsmyndigheternas “mandat, resurser och
befogenheter varierar avsevirt mellan medlemsstaterna och att det finns anledning att tvivla pa

huruvida samtliga nationella tillsynsmyndigheter &dr lampligt utrustade for att (effektivt) fullgora sina
» 23

uppgifter”.

17 — Se artikel 22a i direktiv 97/67.

18 — Las till exempel artikel 22a.2 i direktiv 97/67.

19 — I punkt IIL, 2, viii i rddets motivering till gemensam standpunkt (EG) nr 19/2007 antagen av rddet den 8 november 2007 (EUT C 307E,
s. 22), erinrade radet om att "[d]e nationella tillsynsmyndigheterna skall inrikta sig pa postmarknadsiovervakningen, bland annat genom att
alla marknadsaktorer lamnar lamplig information” (min kursivering).

20 — Se punkt II i radets motivering till gemensam stidndpunkt nr 19/2007.

21 — Detta paradigmskifte illustreras i skél 23 i direktiv 2008/6, i vilket foljande foreskrivs: "I direktiv [97/67] faststills att tillhandahéllandet av
samhillsomfattande tjinster i forsta hand ska ske genom att tillhandahallare av samhillsomfattande tjénster utses. ... Okad konkurrens och
valfrihet innebdr att medlemsstaterna bor tillerkdnnas ytterligare flexibilitet att faststdlla det effektivaste och lampligaste sdttet att
tillhandahélla de samhéllsomfattande tjansterna. Samtidigt bor principerna om objektivitet, 6ppenhet, icke-diskriminering, proportionalitet
och minsta mojliga snedvridning av marknaden foljas for att sidkerstilla det fria utbudet av posttjanster pa den inre marknaden.
Medlemsstaterna far tillimpa en eller flera av foljande mojligheter: att marknaden tillhandahéller samhéllsomfattande tjanster, att ett eller
flera foretag utses att tillhandahélla olika delar av samhillsomfattande tjanster eller att ticka olika delar av landet och att tjansterna
upphandlas offentligt. ...”

22 — I rapporten fran kommissionen till radet och Europaparlamentet om tillimpningen av postdirektivet (KOM(2008) 884 slutlig av den
22 december 2008), bekriftas det att vél fungerande nationella tillsynsmyndigheter &r “noédvandiga for att den inre marknaden for
posttjanster ska kunna genomforas fullstindigt” (se s. 6 i rapporten).

23 — KOM(2008) 884 slutlig.
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46. Med hinsyn till att de nationella tillsynsmyndigheternas roll och uppdrag har utformats av
unionslagstiftaren pa ett sadant sétt att de ska gynna samtliga aktorer inom postsektorn, vore det
ologiskt eller till och med onddigt diskriminerade, saisom den norska regeringen och kommissionen har
hivdat, att tolka artikel 9.2 andra stycket fjarde strecksatsen i direktiv 97/67 sd, att enbart de foretag
som tillhandahaller tjanster som ligger inom de samhaillsomfattande tjansternas riackvidd kan aldggas
skyldigheten att bidra till att finansiera myndigheternas verksamhet.

47. Slutligen, ar det nodvandigt att erinra om att dven om det, sésom DHL Express pépekat, foljer av
den rittspraxis som bygger pd domen i mélet Corbeau™ att expressbrevtjianster och transporttjinster
utgor sérskilda tjanster som ér visensskilda fran samhéllsomfattande posttjanster, ansag domstolen att
expressbrevtjanster och transporttjanster omfattades av postsektorn. Mot denna bakgrund ska det
saledes dven kunna aldggas expressbrev- och transportforetag att bidra till den nationella
tillsynsmyndighetens finansiering, vilket kravs av samtliga tillhandahallare av posttjdnster.

48. De ovanstiende Overviagandena avseende de nationella tillsynsmyndigheternas roll och uppgifter
innebdr slutligen att jag betvivlar att de argument som DHL Express och den franska regeringen
anforde ar relevanta vad giller den analogi som de anser ska goras mellan finansieringssittet for dessa
myndigheter och finansieringssittet for kompensationsfonden.

¢) Omojlighet att gora en analogi med kompensationsfondens finansieringssatt

49. Mot bakgrund av nimnda paradigmskifte var 6nskan med direktiv 2008/6 att gradvis fa ett slut pa
exklusiva eller sarskilda rattigheter som kunde gynna utsedda tillhandahallare av samhallsomfattande
tjanster” for att i stéllet infora en solidarisk skyldighet i form av ett kompensationssystem eller ett
system for att férdela nettokostnaden for skyldigheten att tillhandahalla samhéllsomfattande tjanster.

50. Eftersom det ar ett system for att fordela kostnaderna som har inforts i den berdrda
medlemsstaten, fir medlemsstaten “inrdtta en kompensationsfond som far finansieras av
tillhandahallare och/eller genom avgifter fran anvéndare ... Medlemsstaterna far som villkor for att
bevilja tillhandahallare tillstand enligt artikel 9.2 kréva att de ldmnar ett ekonomiskt bidrag till denna
fond eller fullgér skyldigheter betriffande samhillsomfattande tjanster. ...”.*” 1 skal 27 i
direktiv 2008/6 preciseras det dock att "[n]dr de faststéller vilka foretag som kan aldggas att bidra till
kompensationsfonden, bor medlemsstaterna Overviga om foretagens tjanster, ur anvéndarens
synvinkel, kan betraktas som tjanster som omfattas av tillimpningsomradet for samhéllsomfattande
tjidnster, eftersom de i tillracklig utstrackning ar utbytbara mot samhéllsomfattande tjénster, med
beaktande av tjansternas egenskaper, inklusive deras mervirde, den avsedda anvdndningen och
prissittningen. Dessa tjanster behover inte nodvéindigtvis ha de samhéllsomfattande tjéansternas alla
egenskaper ...”.

51. Darmed, och i motsats till vad som géller for finansieringen av de nationella tillsynsmyndigheterna,
har det uttryckligt faststdllts ett samband mellan kompensationsfonden och de foretag som
tillhandahaller tjanster som omfattas av tillimpningsomradet for samhéllsomfattande tjénster. Detta
forklaras av att syftet med att inrédtta en kompensationsfond skiljer sig vasentligt at fran syftet med att
inrdtta och forstiarka de nationella regleringsmyndigheternas roll och uppgifter.

24 — C-320/91, EU:C:1993:198.

25 — Se artikel 7.1 i direktiv 97/67.
26 — Se artikel 7.3 i direktiv 97/67.
27 — Artikel 7.4 i direktiv 97/67.
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52. Sdsom namnet antyder, dr namligen syftet med kompensationsfonden att jamna ut den ekonomiska
obalans som kan uppstd, det vill sdga att ’kompensera den som tillhandahaller de samhéllsomfattande
tjansterna for en orimlig ekonomisk belastning som tjdnsterna kan medfora”.”® Det dr siledes logiskt
att kompensationsskyldigheten ar begriansad till enbart de tillhandahallare av tjanster som ligger inom,
eller som kan ligga inom, de samhillsomfattande tjinsternas ridckvidd,” eftersom
kompensationsfonden, i motsats till vad jag har visat ovan gillande de nationella
tillsynsmyndigheterna, enbart gynnar de samhéllsomfattande tjansterna.

53. Skyldigheten att bidra ekonomiskt till kompensationsfonden é&r siledes inte jamférbar med
skyldigheten att bidra ekonomiskt till de nationella tillsynsmyndigheterna, och det som &ar sant
gillande den ena ér det inte nodviandigtvis for den andra. I motsats till vad DHL Express har havdat
ar det inte mojligt att gora en analogi mellan dem.

d) Avslutande anmarkningar

54. Det framgar av min analys att det inte finns nagot i artikel 9 i direktiv 97/67 som hindrar en
medlemsstat fran att aldgga samtliga tillhandahallare av posttjénster, oavsett om de tillhandahaller
samhallsomfattande tjénster eller inte, att bidra till finansieringen av den verksamhet som den
tillsynsmyndighet driver som ansvarar for postsektorn.

55. Om domstolen inte ar helt Overtygad av argumenten ovan, vill jag anfora ytterligare tva
anmarkningar.

56. Aven om det skulle ga att tolka artikel 9.2 andra stycket i direktiv 97/67 i sin helhet s3, att den
endast avser de tjanster som ligger inom de samhillsomfattande tjansternas réckvidd, innebar det inte
e contrario att medlemsstaterna inte kan alagga tillhandahallare av posttjdnster som inte ligger inom de
samhallsomfattande tjénsternas riackvidd, en skyldighet att bidra till finansieringen av den nationella
tillsynsmyndighetens verksamhet.

57. Lat mig forklara.

58. Situationen for tillhandahéllare av tjédnster som inte ligger inom de samhéllsomfattande tjansternas
rackvidd skulle fortsdtta att regleras av artikel 9.1 i direktiv 97/67. Mot bakgrund av vad domstolen har
slagit fast vad giller de forfaranden for handliggning av klagomal som féreskrivs i direktiv 97/67,* har
direktivet inte fullstindigt harmoniserat villkoren for de allménna tillstind som kan utfirdas till
tillhandahallarna. Om inget ndmns i artikel 9.1 i direktiv 97/67, omfattas det av medlemsstaternas
utrymme for skonsmaissig bedomning att besluta att samtliga tillhandahallare av posttjanster ska bidra
till finansieringen av den nationella tillsynsmyndighetens verksamhet. Det skulle for ovrigt vara svart
att kritisera dem for detta med hansyn till lydelsen i skal 47 i direktiv 2008/6.%

28 — Skal 23 i direktiv 97/67. I artikel 9.2 andra stycket tredje strecksatsen i direktiv 97/67foreskrivs att beviljandet av tillstdnd far villkoras av
skyldigheten att bidra till kompensationsfonden ”"om tillhandahallandet av den samhéllsomfattande tjansten innebdr en nettokostnad och
innebdr en orittvis ekonomisk belastning for den eller de tillhandahallare som utsetts ...”.

29 — Det vill sdga ”icke-monopoliserade tjanster som ligger inom de samhillsomfattande tjénsternas rdackvidd” for att dterge ordalydelsen i
direktiv 97/67 i dess ursprungliga lydelse (se bland annat artikel 9.2 i nimnda direktiv).

30 — Se dom DHL International (C-148/10, EU:C:2011:654, punkterna 35 och 36 och dir angiven réttspraxis).
31 — Se punkterna 4 och 43 i detta forslag till avgorande.
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e) Sammanfattning av analysen

59. Mot denna bakgrund framgar det av min analys att artikel 9 i direktiv 97/67 inte utgor hinder for
en nationell lagstiftning som alagger tillhandahallare av posttjanster att bidra till finansieringen av den
nationella tillsynsmyndighet som har ansvar f6r postsektorn, oavsett om de tillhandahaller tjanster som
ligger inom de samhéllsomfattande tjansternas rackvidd eller inte.

B — Den andra tolkningsfragan

60. Med hinsyn till att den hdnskjutande domstolen endast stillde den andra tolkningsfragan till
domstolen om den besvarade den forsta fragan jakande, och med hansyn till det svar jag foreslar pa
den forsta fragan, saknas det skél for domstolen att ta stéllning till den andra fragan.

V — Forslag till avgorande

61. Mot bakgrund av det ovan anfoérda foreslar jag att domstolen ska besvara den forsta fraga som
Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol) har stillt enligt f6ljande: Europaparlamentets och radets
direktiv 97/67/EG av den 15 december 1997 om gemensamma regler for utvecklingen av
gemenskapens inre marknad for posttjanster och for forbattring av kvaliteten pa tjansterna, i dess
senaste dndrade lydelse genom Europaparlamentets och radets direktiv 2008/6/EG av den
20 februari 2008, och sirskilt artikel 9, utgor inte hinder fér en nationell lagstiftning som aldgger
tillhandahallare av posttjdnster att bidra till finansieringen av den nationella tillsynsmyndighet som har
ansvar for postsektorn, oavsett om de tillhandahéller tjanster som ligger inom de samhéllsomfattande
tjidnsternas rackvidd eller inte.
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