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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

av den 19 oktober 2016 *

"Begdran om forhandsavgorande — Elektroniska kommunikationsniat och kommunikationstjanster —
Direktiv 2002/21/EG — Artikel 3 — De nationella regleringsmyndigheternas opartiskhet och
oberoende — Institutionell reform — Sammanslagning av den nationella regleringsmyndigheten med
andra regleringsmyndigheter — Entledigande av ordféranden for och en styrelseledamot i den
sammanslagna nationella regleringsmyndigheten innan deras férordnanden 16pte ut — Skalet for
uppsédgningen finns inte stadgat i nationell ratt”

I mal C-424/15,
angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Tribunal Supremo
(Hogsta domstolen, Spanien) genom beslut av den 3 juli 2015, som inkom till domstolen den
31 juli 2015, i malet
Xabier Ormaetxea Garai,
Bernardo Lorenzo Almendros
mot
Administracion del Estado,
meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden M. Ilesi¢ samt domarna A. Prechal, A. Rosas, C. Toader och E.
Jarasiunas (referent),

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Spaniens regering, genom A. Rubio Gonzdlez, i egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom J. Van Holm och M. Jacobs, bada i egenskap av ombud,

* Réttegangssprak: spanska.
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— Nederldndernas regering, genom J. Langer, M. Bulterman och M. de Ree, samtliga i egenskap av
ombud,

— Europeiska kommissionen, genom J. Rius, G. Braun och L. Nicolae, samtliga i egenskap av ombud,
och efter att den 30 juni 2016 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om  forhandsavgorande avser tolkningen av  Europaparlamentets och radets
direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for elektroniska
kommunikationsnidt och kommunikationstjinster (ramdirektiv) (EGT L 108, 2002, s. 33), i dess lydelse
enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/140/EG av den 25 november 2009 (EUT L 337,
2009, s. 37, och rittelse i EUT L 241, 2013, s. 8) (nedan kallat ramdirektivet).

Begiran har framstillts i ett mal mellan & ena sidan Xabier Ormaetxea Garai och Bernardo Lorenzo
Almendros och a andra sidan Administracion del Estado (den spanska statsforvaltningen) angiende
vissa kungliga forordningar som avslutat deras forordnanden som styrelseledamot i respektive
ordférande for Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones
(Telekommunikationsmarknadsmyndigheten,  Spanien) (nedan kallad CMT), en nationell
regleringsmyndighet i den mening som avses i ramdirektivet.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Ramdirektivet
Skal 11 i ramdirektivet har foljande lydelse:

"I enlighet med principen om atskillnad mellan myndighetsutévande och operationell verksamhet bor
medlemsstaterna i syfte att sdkerstilla opartiskhet i beslutsfattandet garantera den nationella
regleringsmyndighetens oberoende. Detta krav pa oberoende paverkar inte medlemsstaternas
institutionella sjdlvbestimmanderétt och konstitutionella skyldigheter eller principen om neutralitet
nir det giller medlemsstaternas egendomsordning i enlighet med artikel [345 FEUF]. De nationella
regleringsmyndigheterna bor ha de resurser i fraga om personal, sakkunskap och ekonomiska medel
som krévs for att de skall kunna fullgora sina uppgifter.”

I artikel 2 g i ramdirektivet definieras en "nationell regleringsmyndighet” som ”ett eller flera organ som
av en medlemsstat har fatt i uppdrag att utféra nagon av de regleringsuppgifter som faststills i detta
direktiv och i sdrdirektiven”. Artikel 2 1 i ramdirektivet rdknar upp de direktiv, utéver ramdirektivet,
som utgor den tillimpliga lagstiftningen pa elektroniska kommunikationer och som omfattas av
begreppet sardirektiv.
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Genom direktiv 2009/140 infordes de nya punkterna 3-3c i artikel 3 i ramdirektivet, vilka ror de
nationella regleringsmyndigheternas oberoende. I skal 13 i direktiv 2009/140 anges darvidlag foljande:

"De nationella regleringsmyndigheternas oberoende bor stirkas for att sédkerstilla en effektivare
tillampning av regelverket samt 6ka deras befogenheter och forutsdgbarheten i deras beslut. I den
nationella lagstiftningen bor det darfor inforas uttryckliga regler som sikerstéller att den nationella
regleringsmyndighet som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden, eller for 16sning av tvister
mellan foretag, skyddas mot extern inblandning eller politiska patryckningar som kan &éventyra dess
oberoende bedomning av fragor som forelagts den nédr den fullgér sina aligganden. ... Darfor bor
bestimmelser om skélen for att avskeda chefen for den nationella regleringsmyndigheten faststillas i
forvag for att pa sa satt forhindra tvivel om myndighetens neutralitet eller dess oemottaglighet for
externa faktorer. Det &r viktigt att de nationella regleringsmyndigheter som har ansvaret for
forhandsreglering av marknaden har en egen budget, eftersom den gor det mojligt for dem att anstélla
tillrackligt med kvalificerad personal. Budgeten bor offentliggoras arligen for att sékerstélla god insyn.”

Artikel 3 i ramdirektivet, med rubriken "Nationella regleringsmyndigheter”, har féljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna  skall  sdkerstdlla att alla  uppgifter som avilar de nationella
regleringsmyndigheterna enligt detta direktiv och enligt sdrdirektiven fullgors av ett behorigt organ.

2. Medlemsstaterna skall garantera sina respektive nationella regleringsmyndigheters oberoende genom
att siakerstélla att de ar rattsligt atskilda fran och verksamhetsmassigt oberoende av alla organisationer
som tillhandahaller nit, utrustning eller tjanster for elektronisk kommunikation. Medlemsstater som
behaller 4ganderitten till eller kontrollen o&ver foretag som tillhandahaller elektroniska
kommunikationsnidt och/eller kommunikationstjanster skall sdkerstdlla att en faktisk organisatorisk
atskillnad gors mellan regleringsverksamheten och sadan verksamhet som har samband med &gande
eller kontroll.

3. Medlemsstaterna ska sikerstilla att de nationella regleringsmyndigheterna utévar sina befogenheter
pa ett sitt som ar opartiskt, oppet redovisat och punktligt. Medlemsstaterna ska sékerstélla att de
nationella regleringsmyndigheterna har tillriackliga finansiella och personella resurser for att kunna
utfora de uppgifter de tilldelats.

3a. Utan att det paverkar tillimpningen av bestémmelserna i punkterna 4 och 5 ska de nationella
regleringsmyndigheter som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for l6sning av
tvister mellan foretag i enlighet med artiklarna 20 eller 21 i detta direktiv agera oberoende och inte
begira eller ta emot instruktioner fran nigot annat organ i samband med utévandet av dessa uppgifter
som tilldelats dem enligt den nationella lagstiftning som genomfor gemenskapslagstiftningen. Detta ska
inte forhindra 6versyn i enlighet med nationell konstitutionell rétt. Endast 6verklagandeinstanser som
inrdttats i enlighet med artikel 4 ska ha befogenheter att upphéva eller undanréja de nationella
regleringsmyndigheternas beslut.

Medlemsstaterna ska sikerstdlla att chefen for den nationella regleringsmyndigheten, eller i
forekommande fall medlemmar i det kollegiala organ som fyller denna funktion inom den nationella
regleringsmyndigheten enligt forsta stycket eller dennes ersdttare ska kunna avsdttas enbart om denne
inte langre uppfyller villkoren for att utfora sina uppgifter vilka har faststillts i forvdg i nationell
lagstiftning. Beslutet att avsdtta den berorda nationella regleringsmyndighetens chef, eller i
forekommande fall medlemmar i det kollegiala organ som fyller denna funktion inom
regleringsmyndigheten, ska offentliggoras vid tidpunkten fér uppsagningen. Den avsatta chefen fér den
nationella regleringsmyndigheten, eller i forekommande fall de avsatta medlemmarna i det kollegiala
organ som fyller denna funktion inom den nationella regleringsmyndigheten, ska erhélla en
motivering och ha rétt att begéra att denna offentliggérs om sa inte annars skulle ske, i vilket fall den
ska offentliggoras.
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Medlemsstaterna ska sakerstilla att de nationella regleringsmyndigheterna enligt forsta stycket har
separata arliga budgetar. Budgetarna ska offentliggoras. Medlemsstaterna ska &dven se till att de
nationella regleringsmyndigheterna har tillrackliga ekonomiska resurser och tillracklig personal for att
aktivt kunna delta i och stodja organet for europeiska regleringsmyndigheter for elektronisk
kommunikation (Berec) [inrdttat genom Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1211/2009
av den 25 november 2009 om inrdttande av organet for europeiska regleringsmyndigheter for
elektronisk kommunikation (Berec) och byran (EUT L 337, 2009, s. 1)].

4. Medlemsstaterna skall sdkerstdlla att de wuppgifter som skall utforas av de nationella
regleringsmyndigheterna offentliggors i liatt atkomlig form, i synnerhet nidr sadana uppgifter ges till
fler &n ett organ. Medlemsstaterna skall i forekommande fall sékerstélla samrad och samarbete mellan
sadana myndigheter, och mellan saidana myndigheter och de nationella myndigheter som har ansvaret
for tillimpningen av konkurrenslagstiftningen och de nationella myndigheter som har ansvaret for
tillampningen av konsumentlagstiftningen, i fragor som &ér av gemensamt intresse. ...

5. De nationella regleringsmyndigheterna och de nationella konkurrensmyndigheterna skall forse
varandra med den information som kravs for tillimpningen av bestimmelserna i detta direktiv och i
sardirektiven. ...

6. Medlemsstaterna skall till kommissionen anmaila alla nationella regleringsmyndigheter som tilldelas
uppgifter enligt detta direktiv och sdrdirektiven samt deras respektive ansvarsomraden.”

Artikel 4 i ramdirektivet, med rubriken "Rétt att Overklaga”, foreskriver att medlemsstaterna ska
sdkerstdlla att det pa nationell niva finns fungerande system enligt vilka varje anvéndare eller foretag
som berdrs av ett beslut av en nationell regleringsmyndighet har rétt att overklaga beslutet till en
besvirsinstans som ér oberoende av de inblandade parterna.

Direktiv 95/46/EG

Artikel 28 i Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for
enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana
uppgifter (EGT L 281, 1995, s. 31) har rubriken "Tillsynsmyndighet”. Artikel 28.1 har foljande lydelse:

"Varje medlemsstat skall tillse att det utses en eller flera myndigheter som har till uppgift att inom dess
territorium Overvaka tillimpningen av de bestimmelser som medlemsstaterna antar till foljd av detta
direktiv.

Dessa myndigheter skall fullstindigt oberoende utéva de uppgifter som alédggs dem.”

Spansk rétt

Genom Real Decreto-Ley 6/1996 de Liberalizaciéon de las Telecomunicaciones (kungligt lagdekret
6/1996 om liberalisering av telekommunikationer) av den 7 juni 1996 (BOE nr 139 av den
8 juni 1996, s. 18973) inrdttades CMT som ett oberoende organ med ansvar for tillsynen o6ver
tillimpningen av  principerna om fri  konkurrens, Oppenhet och likabehandling i
telekommunikationssektorn samt for tvistlosning mellan aktorerna i den sektorn.

Ley 2/2011 de Economia Sostenible (lag 2/2011 om en hallbar ekonomi) av den 4 mars 2011 (BOE

nr 55 av den 5 mars 2011, s. 25033) hade till syfte att &ndra stillningen for vissa existerande
reglerings- och tillsynsorgan, bland annat i syfte att stirka deras oberoende. Artikel 13 i den lagen
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inneholl nya bestimmelser om utndmning av organens ordforande och styrelseledamoter, hur linge
deras forordnanden skulle gilla och hur dessa skulle fornyas. Den bestimmelsen, som bland annat var
tillamplig pd CMT, stadgade foljande:

”1. Ordforanden och styrelseledamoter utndmns av regeringen genom kunglig forordning pé forslag av
behorig minister. De ska vara personer med erkdnt gott anseende och yrkesmassiga kvalifikationer och
utses efter att ministern och foreslagna kandidater har horts av relevant utskott i Congreso de los
Diputados (Spaniens nationella parlament) ... .

2. Ordforandens och styrelseledaméters forordnanden ska gélla sex ar utan mojlighet till forlangning.
Vid varje tillfille nytillsatts endast en del av styrelseledamoterna, detta for att siakerstélla styrelsens
stabilitet och kontinuitet.”

I artikel 16 i lag 2/2011 foreskrivs foljande:

"Ordforanden och styrelseledamoterna ska upphora att utéva sina uppgifter
a) om de avgar,

b) nér deras férordnande l6per ut,

¢) om de efter sitt tilltrdde visar sig bedriva oférenlig verksamhet,

d) om de doms till ansvar for ett uppsatligt brott,

e) om de dr permanent oférmdgna att utfora sina uppgifter,

f) om de entledigas av regeringen till f6ljd av allvarliga asidosattanden av de skyldigheter som foljer av
tjiansten eller till foljd av asidosittande av skyldigheterna i fraga om oférenlig verksamhet samt
intressekonflikter eller till foljd av brott mot diskretionsplikten. ...”

Den nionde tilliggsbestimmelsen till lag 2/2011 inneholl Overgéngsbestimmelser for att anpassa
sammansdttningen av de berdrda reglerings- och tillsynsorganens styrelser liksom av Comision
Nacional de la Competencia (Spaniens nationella konkurrensmyndighet) till den reform som denna lag
sjosatte. Den bestimmelsen foreskrev bland annat att regeringen, inom tvd ménader fran den dag da
lagen trddde i kraft, genom kungligt dekret skulle siga upp de styrelseledaméter i organen vars
forordnanden hade 16pt ut fore den dag da detta kungliga dekret trddde i kraft. Utndmning av nya
ordférande skulle ske nédr forordnandena lopte ut for de sittande ordférandena, och de nya
styrelseledamoterna skulle utses fran den tidpunkt da antalet styrelseledamoter vars forordnanden é&r
pa vég att lopa ut ar farre &n sex. Vad giller vice ordforandena foreskrevs att de, nér lag 2/2011 tréader i
kraft, ska fortsdtta att utova sina uppgifter tills deras forordnanden loper ut och att tjdnsterna som vice
ordférande darefter avskaffas.

Den 10 maj 2011 offentliggjordes Real Decreto 667/2011 por el que se nombra Presidente de la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones a don Bernardo Lorenzo Almendros (kungligt
dekret 667/2011 om utndmning av Bernardo Lorenzo Almendros till ordférande for CMT) av den
9 maj 2011 (BOE nr 111 av den 10 maj 2011, s. 47215) samt Real Decreto 669/2011 por el que se
nombra Consejero de la Comisiéon del Mercado de las Telecomunicaciones a don Xabier Ormaetxea
Garai (kungligt dekret om utndmning av Xabier Ormaetxea Garai till ledamot av CMT:s styrelse) av
den 9 maj 2011 (BOE nr 111 av den 10 maj 2011, s. 47217). Dessa utndmningar skedde i enlighet med
artikel 13 i och den nionde tilliggsbestimmelsen till lag 2/2011.
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Genom Ley 3/2013 de creaciéon de la Comisiéon Nacional de los Mercados y la Competencia (lag
3/2013 om inrdttande av Nationella marknads- och konkurrensmyndigheten) av den 4 juni 2013 (BOE
nr 134 av den 5 juni 2013, s. 42191) upphéavdes artikel 13 i lag 2/2011.

Ingressen till lag 3/2013 preciserar bland annat att den reform som lagen sjosdtter, som bestar i att
inrdtta Comisiéon Nacional de los Mercados y la Competencia (Nationella marknads- och
konkurrensmyndigheten, Spanien) (nedan kallad CNMC), vilken far ansvar for tillsynen over de
marknader och sektorer som tidigare kontrollerats av olika regleringsmyndigheter, ar tankt att ge
skalfordelar och sdkerstilla att regleringen av alla ndtverksindustrier dr konsekvent och effektiv, till
fordel for konsumenter och anvéndare. Ingressen anger ocksa att CNMC éar en separat juridisk person
med full offentlig och privat rattskapacitet och att den agerar fullt ut i enlighet med lagen och
organisatoriskt och funktionellt helt sjalvstindigt och helt oberoende i forhallande till regeringen och
statsforvaltningen liksom foretag och kommersiella intressen.

Enligt artikel 6 i lag 3/2013 ansvarar CNMC for tillsyn och kontroll av att marknaderna for
elektroniska kommunikationer fungerar vdl. Andra bestammelser i samma lag ger CNMC andra
uppgifter, saisom att bevara och frimja konkurrensen pa alla produktiva marknader och sektorer och
att overvaka och kontrollera el- och gassektorn, marknaderna for posttjanster och audiovisuella
kommunikationer samt jarnvéagssektorn.

Den andra tilldggsbestaimmelsen till lag 3/2013 stadgar i punkt 1 att inrdttandet av CNMC medfor att
foljande myndigheter upphor att existera: Comisiéon Nacional de la Competencia (Nationella
konkurrensmyndigheten, Spanien), Comisién Nacional de Energia (Nationella energimyndigheten,
Spanien), CMT, Comisién Nacional del Sector Postal (Nationella postmyndigheten, Spanien), Comité
de Regulacion Ferroviaria (Jarnvégsregleringsstyrelsen, Spanien), Comisiéon Nacional del Juego
(Spelmyndigheten, Spanien), Comisiéon de Regulacién Econémica Aeroportuaria (Myndigheten for
ekonomisk reglering av flygplatser, Spanien) och Consejo Estatal de Medios Audiovisuales (Nationella
radet for audiovisuella medier, Spanien).

Artikel 23.1 i lag 3/2013 stadgar i sak samma grunder for att ledaméter av CNMC:s styrelse ska lamna
sitt uppdrag som de som tidigare fanns angivna i artikel 16 i lag 2/2011.

Real Decreto 657/2013 por el que se aprueba el Estatuto Orgdnico de la Comisiéon Nacional de los
Mercados y la Competencia (kungligt dekret 657/2013 om antagande av CNMC:s stadgar) antogs den
20 augusti 2013 (BOE nr 209 av den 31 augusti 2013, s. 63623).

Den 10 september 2013 offentliggjordes kungliga dekret av den 9 september 2013 om utndmning av
ordféranden och vice ordféranden for samt styrelseledamoter i CNMC (BOE nr 217, s. 66444 och
foljande sidor).

Den 11 oktober 2013 antogs Real Decreto 795/2013 por el que se dispone el cese de don Bernardo
Lorenzo Almendros como Presidente de la Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones
(kungligt dekret 795/2013 om att entlediga Bernardo Lorenzo Almendros fran hans uppdrag som
ordférande for CMT) (BOE nr 247 av den 15 oktober 2013, s. 83736) samt Real Decreto 800/2013
por el que se dispone el cese de don Xabier Ormaetxea Garai como Consejero de la Comision del
Mercado de las Telecomunicaciones (kungligt dekret 800/2013 om att entlediga Ormaetxea Garai fran
hans uppdrag som ledamot av CMT:s styrelse) (BOE nr 247 av den 15 oktober 2013, s. 83741). Dessa
kungliga dekret stadgar att entledigandena ska gélla retroaktivt fran den 7 oktober 2013.
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Xabier Ormaetxea Garai och Bernardo Lorenzo Almendros har angripit de kungliga dekreten 795/2013
och 800/2013 om att entlediga dem fran tjédnsterna som styrelseledamot i respektive ordférande for
CMT vid Tribunal Supremo (Hogsta domstolen, Spanien). Till stod for sin talan har de bland annat
anfort att entledigandena strider mot artikel 3.3a i ramdirektivet, eftersom de kungliga dekreten
avslutade deras uppdrag innan deras forordnanden hade 16pt ut och utan att det forelag nagon laglig
grund for uppsédgning. Uppsdgningsgrunderna preciseras uttommande i nationell rédtt. De har ocksa
betonat att antagandet av de kungliga dekreten inte foregicks av ndgot disciplindrt forfarande, att
dekreten dr omotiverade samt att de inte informerats om skilen till att de entledigats.

Den hinskjutande domstolen har héanvisat till artikel 3.3a andra stycket i ramdirektivet och till
domarna av den 6 mars 2008, Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (C-82/07,
EU:C:2008:143), av den 6 oktober 2010, Base m.fl. (C-389/08, EU:C:2010:584), och av den
8 april 2014, kommissionen/Ungern (C-288/12, EU:C:2014:237), och har fragat sig om det ar forenligt
med ramdirektivet att inrétta ett samlat organ for tillsyn och reglering av marknader och konkurrens,
som innebdr en sammanslagning av flera nationella regleringsmyndigheter som ansvarade for olika
sektorer och utgjorde nationella regleringsmyndigheter i den mening som avses i det direktivet. Enligt
den hénskjutande domstolen kan ramdirektivet forstas sa, att det direktivet fordrar att de nationella
regleringsmyndigheterna i den mening som avses i direktivet ar féorsedda med en egen struktur och att
de inte dr integrerade i en annan enhet, detta for att deras oberoende och tekniska kompetens i
tillracklig grad ska kunna sdkerstillas.

Den hiénskjutande domstolen har ocksa fragat sig huruvida, vid en siddan institutionell reform och
under antagandet att reformen ar giltig enligt ramdirektivet, det dr mojligt att inte iaktta alla de
forordnanden som ursprungligen getts styrelseledamoterna i och ordféranden for den tidigare
nationella regleringsmyndigheten. Den har darvid framhallit att en sadan reform och de uppsiagningar
som blir foljden av den eventuellt faller under medlemsstaternas frihet att utforma sina nationella
regleringsmyndigheter. Att reformen medfért att forordnandena for tidigare utndmnda
styrelseledamoter avslutats i fortid, trots att ingen av uppsdgningsgrunderna i artikel 16 i lag 2/2011 é&r
for handen, och detta utan att det finns overgangsbestimmelser pa plats som gor det mojligt for de
berérda personerna att fortsdtta tjdnstgora till utgdngen av forordnandetiden, skulle, enligt den
hianskjutande domstolen, kunna anses strida mot kravet p& oberoende for de nationella
regleringsmyndigheterna, som stadgas i artikel 3.2 och 3.3a i ramdirektivet.

Den hiénskjutande domstolen fragar sig sdrskilt om begreppet “oberoende” for de nationella
regleringsmyndigheterna enligt ramdirektivet ska tolkas mot bakgrund av &vervigandena i domen av
den 8 april 2014, kommissionen/Ungern (C-288/12, EU:C:2014:237), rorande villkoren fér oberoende
for de myndigheter som kontrollerar skyddet for personuppgifter enligt artikel 28 i direktiv 95/46.

Mot denna bakgrund beslutade Tribunal Supremo (Hogsta domstolen) att vilandeforklara malet och
stélla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Kan [ramdirektivet] tolkas pa sa sitt att det, sett till malet att effektivt skydda de allménintressen
som det ankommer pa den nationella regleringsmyndigheten pad omradet [elektroniska
kommunikationsndt och kommunikationstjanster] att sikerstélla, dr forenligt med direktivet att
den nationella lagstiftaren inréttar ett reglerings- och tillsynsorgan som foljer en icke-specialiserad
institutionell modell och som i en enda organisation samlar de dittills existerande kontrollorganen
pa bland annat energi-, telekommunikations- och konkurrensomradena?

2) Motsvarar kraven i artikel 3.2 och 3.3a i [ramdirektivet] pa ’oberoende’ for de nationella

regleringsmyndigheterna de krav som géller for nationella tillsynsmyndigheter pa omradet skydd
for personuppgifter enligt artikel 28 i direktiv 95/46/EG?

ECLIL:EU:C:2016:780 7
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3) Ar rittspraxis enligt EU-domstolens dom av den 8 april 2014 [kommissionen/Ungern (C-288/12,
EU:C:2014:237)] tillamplig, forutsatt att de ansvariga for en nationell regleringsmyndighet
entledigas innan deras férordnanden l6per ut till f6ljd av nya rittsliga bestimmelser genom vilka
en tillsynsmyndighet inrdttas som samlar nationella tillsynsmyndigheter for [olika] sektorer? Ar ett
sadant entledigande — som foljer av att en ny nationell lag trdder i kraft och inte beror pa att
innehavarna av dessa tjdnster inte langre uppfyller villkoren for att utféra sina uppgifter vilka har
faststéllts i forvdg i nationell lagstiftning — forenligt med artikel 3.3a i [ramdirektivet]?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hinskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida ramdirektivet ska
tolkas sa, att det utgoér hinder for en nationell lagstiftning som bestar i att sld samman en nationell
regleringsmyndighet, i den mening som avses i ndmnda direktiv, med andra nationella
regleringsmyndigheter, saisom dem med ansvar for konkurrens, postsektorn och energisektorn, for att
skapa ett regleringsorgan som tédcker flera sektorer och som bland annat ansvarar for de uppgifter
som delegerats till de nationella regleringsmyndigheterna i direktivets mening.

I artikel 2 g i ramdirektivet definieras "nationell regleringsmyndighet” som ”ett eller flera organ som av
en medlemsstat har fatt i uppdrag att utféra nagon av de regleringsuppgifter som faststélls i detta
direktiv och i sdrdirektiven”. Som domstolen redan har papekat, anges det varken i ramdirektivet eller i
sdrdirektiven vilka organ i medlemsstaterna som dessa ska ge i uppdrag att utfora de
regleringsuppgifter som tillkommer den nationella regleringsmyndigheten (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 6 oktober 2010, Base m.fl., C-389/08, EU:C:2010:584, punkt 23).

Det foljer av artikel 288 FEUF att medlemsstaterna, vid inforlivandet av ett direktiv, dr skyldiga att
sakerstilla direktivets fulla verkan, samtidigt som de forfogar Over ett betydande utrymme for
skonsmaéssig bedomning avseende valet av tillviagagangssitt. Den friheten inverkar inte pa skyldigheten
for varje medlemsstat till vilken direktivet &r riktat att vidta alla de atgdrder som ar nodvandiga for att
sakerstilla att direktivet far full verkan i 6verensstimmelse med det syfte som det efterstréavar (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2010, Base m.fl, C-389/08, EU:C:2010:584,
punkterna 24 och 25 och dar angiven réttspraxis).

Medlemsstaterna atnjuter institutionell autonomi vad giller att organisera och strukturera sina
regleringsmyndigheter i den mening som avses i artikel 2 g i ramdirektivet. Denna autonomi far
emellertid endast utovas med iakttagande av de mal och skyldigheter som foreskrivs i detta
direktiv (dom av den 6 mars 2008, Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones, C-82/07,
EU:C:2008:143, punkt 24, dom av den 6 oktober 2010, Base m.fl., C-389/08, EU:C:2010:584, punkt 26,
och dom av den 17 september 2015, KPN, C-85/14, EU:C:2015:610, punkt 53).

En medlemsstat kan saledes, vid en institutionell reform sasom den i fraga i det nationella malet,
endast tilldela ett multisektoriellt regleringsorgan de uppgifter som enligt ramdirektivet och
sardirektiven ankommer pa de nationella regleringsmyndigheterna om det organet, nir det utfor dessa
uppgifter, uppfyller de villkor betraffande organisation och funktionssitt som direktiven foreskriver for
dessa myndigheter (se, analogt, dom av den 6 oktober 2010, Base m.fl., C-389/08, EU:C:2010:584,
punkt 27).

Det framgar av artikel 3.1-3.3 i ramdirektivet att medlemsstaterna ska sédkerstilla att alla uppgifter som
avilar de nationella regleringsmyndigheterna enligt detta direktiv och enligt sardirektiven fullgors av ett
behorigt organ, att de ska garantera sina respektive nationella regleringsmyndigheters oberoende
genom att sdkerstdlla att de &r rattsligt atskilda fran och verksamhetsmissigt oberoende av alla
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organisationer som tillhandahaller nét, utrustning eller tjanster for elektronisk kommunikation och att
de ska sékerstilla att de nationella regleringsmyndigheterna utovar sina befogenheter pa ett siatt som ar
opartiskt, Oppet redovisat och punktligt. Medlemsstaterna ska sikerstilla att de nationella
regleringsmyndigheterna har tillrdckliga finansiella och personella resurser foér att kunna utféra de
uppgifter de tilldelats.

Dessutom ska, enligt artikel 3.3a i ramdirektivet, utan att det paverkar samradet och samarbetet med
andra nationella myndigheter enligt artikel 3.4 och 3.5 i direktivet, de nationella regleringsmyndigheter
som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for 16sning av tvister mellan foretag agera
oberoende och inte begira eller ta emot instruktioner frdn nagot annat organ i samband med
utovandet av dessa uppgifter som tilldelats dem. Vidare ska enligt samma artikel 3.3a medlemsstaterna
sakerstélla att de nationella regleringsmyndigheterna har separata arliga budgetar. Budgetarna ska
offentliggoras. Medlemsstaterna ska dven se till att de nationella regleringsmyndigheterna har
tillrackliga ekonomiska resurser och tillracklig personal for att aktivt kunna delta i och stodja Berec.

Artikel 3.4 och 3.6 i ramdirektivet foreskriver dessutom att medlemsstaterna ska offentliggéra de
uppgifter som ska utforas av de nationella regleringsmyndigheterna i litt atkomlig form och anmala
alla nationella regleringsmyndigheter som tilldelas uppgifter enligt detta direktiv och
sardirektiven samt deras respektive ansvarsomraden till kommissionen.

Enligt artikel 4 i samma direktiv ska det ocksa finnas ett effektivt forfarande for Gverklagande till en
instans som &r oberoende av de inblandade parterna.

Ramdirektivet hindrar alltsa i princip inte att en nationell regleringsmyndighet i den mening som avses
i direktivet slds samman med andra nationella regleringsmyndigheter och att dessa gemensamt bildar
ett enda multisektoriellt regleringsorgan, forutsatt att det organet i sin verksamhet uppfyller de krav pa
kompetens, oberoende, opartiskhet och 6ppenhet som uppstills i ramdirektivet, och att de beslut som
det fattar i sin verksamhet kan overklagas pa ett effektivt sdtt till en instans som ér fristdende fran de
berérda parterna (se, analogt, dom av den 6 oktober 2010, Base m.fl, C-389/08, EU:C:2010:584,
punkt 30, och dom av den 17 september 2015, KPN, C-85/14, EU:C:2015:610, punkt 57).

Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att préva om CNMC uppfyller dessa villkor nér
myndigheten ingriper pa omradet elektroniska kommunikationer i egenskap av nationell
regleringsmyndighet. Det kan dock noteras att det tycks framga av lag 3/2013 att den innehaller de
bestimmelser som behovs for att sdkerstilla att CNMC utfor de uppgifter som ramdirektivet och
sdrdirektiven tilldelat den nationella regleringsmyndigheten och att CNMC ér strukturerad pa ett sétt
som tar hidnsyn till de olika uppgifter den tilldelats, att dess ledningsorgan bestar av ledamoéter med
erkiant gott anseende och yrkesmassiga kvalifikationer inom CNMC:s ansvarsomraden och att den har
egna tillgangar fristdende fran den allmdnna spanska statsforvaltningens liksom ett tillrackligt
oberoende och den rittskapacitet som behovs for att forvalta sina resurser. Det framgar ocksd av
lydelsen av lag 2/2013 att det finns mojligheter att 6verklaga CNMC:s beslut.

Av vad som anforts foljer att den forsta fragan ska besvaras pa foljande sdtt. Ramdirektivet ska tolkas
s, att det i princip inte utgor hinder for en nationell lagstiftning som bestar i att sla samman en
nationell regleringsmyndighet, i den mening som avses i ndmnda direktiv, med andra nationella
regleringsmyndigheter, saisom dem med ansvar for konkurrens, postsektorn och energisektorn, for att
skapa ett regleringsorgan som téicker flera sektorer och som bland annat ansvarar fér de uppgifter
som delegerats till de nationella regleringsmyndigheterna i direktivets mening. Organet maste dock i
sin verksamhet uppfylla de krav pa kompetens, oberoende, opartiskhet och oppenhet som uppstalls i
ramdirektivet, och de beslut som det fattar i sin verksamhet maste kunna &verklagas pa ett effektivt
sdtt till en instans som é&r fristdende fran de berdrda parterna. Det ankommer pa den hdnskjutande
domstolen att préva huruvida sé ar fallet.

ECLIL:EU:C:2016:780 9
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Den andra och den tredje fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den andra och den tredje fragan, vilka ska provas gemensamt,
for att fa klarhet i huruvida artikel 3.3a i ramdirektivet ska tolkas s, att den hindrar att ordféranden
for och en ledamot av en nationell regleringsmyndighet som har ansvaret for forhandsreglering av
marknaden eller for 16sning av tvister mellan foretag entledigas innan deras mandatperioder har 16pt
ut, enbart till foljd av en institutionell reform bestdende i att myndigheten slas samman med andra
nationella regleringsmyndigheter for att skapa ett regleringsorgan som téicker flera sektorer och som
bland annat ansvarar for de uppgifter som delegerats till den nationella regleringsmyndigheten i den
mening som avses i ndimnda direktiv.

Artikel 3.3a andra stycket i ramdirektivet foreskriver att medlemsstaterna ska sikerstélla att chefen for
en nationell regleringsmyndighet som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for
16sning av tvister mellan foretag, eller i féorekommande fall medlemmar i det kollegiala organ som
fyller denna funktion inom myndigheten, ska kunna avsittas enbart om denne inte langre uppfyller
villkoren for att utfora sina uppgifter vilka har faststillts i forvag i nationell lagstiftning. Dessutom ska,
enligt denna bestimmelse, beslutet om avsittning offentliggoras vid tidpunkten for uppségningen. Den
avsatta chefen, eller i forekommande fall de avsatta medlemmarna i det kollegiala organ som fyller
denna funktion inom myndigheten, ska erhédlla en motivering och ha ratt att begdra att denna
offentliggdrs om sa inte annars skulle ske.

I forevarande fall ar det utrett dels att CMT, som bland annat var ansvarig for att 16sa tvister mellan
foretag inom telekommunikationssektorn, leddes av ett kollegialt organ, dels att entledigandet av
CMT:s ordférande och en annan styrelseledamot — klagandena i det nationella malet —, som skedde
innan deras forordnanden hade lopt ut, inte ér foljden av att deras uppdrag upphort i enlighet med
artikel 16 i lag 2/2011, utan beror pa den aktuella institutionella reformen, som innebar att CMT:s
lades ned och CNMC tog dver dess uppgifter i egenskap av nationell regleringsmyndighet.

Det ar ocksa utrett att medan det vid reformen enligt lag 2/2011 foreskrevs overgangsbestimmelser,
var sd inte fallet vid reformen enligt 3/2013. Darmed upphorde klagandenas forordnanden som
ordforande for respektive styrelseledamot i CMT i fortid.

Sett till lydelsen av artikel 3.3a andra stycket i ramdirektivet uppfyller entledigandena i fraga saledes
inte kraven i den bestimmelsen, eftersom de skett av en annan orsak &n att klagandena i det
nationella malet inte langre uppfyllde villkoren for att utfora sina uppgifter, vilka faststéllts i forvag i
nationell lagstiftning.

Den hiénskjutande domstolen fragar sig dock huruvida, med tanke pa den institutionella autonomi som
medlemsstaterna har vad giller att organisera och strukturera sina nationella regleringsmyndigheter, en
institutionell reform som den nu aktuella dnda kan utgora ett motiverat skal for ett entledigande i
fortid som inte krénker de nationella regleringsmyndigheternas i ramdirektivet garanterade oberoende.

Vad for det forsta géller artikel 3 i ramdirektivet papekar EU-domstolen att den bestimmelsen, i sin
ursprungliga lydelse, i princip avsag att i enlighet med skédl 11 i direktivet garantera de nationella
regleringsmyndigheternas oberoende och opartiskhet genom att skilja den myndighetsutévande
verksamheten fran den operationella verksamheten. Sdsom framgar av skél 13 i direktiv 2009/140 var
unionslagstiftarens avsikt med det direktivet att stirka de nationella regleringsmyndigheternas
oberoende for att sikerstilla en effektivare tillimpning av regelverket samt for att oka deras
befogenheter och forutsdgbarheten i deras beslut (se, for ett liknande resonemang, dom av den
28 juli 2016, Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni, C-240/15, EU:C:2016:608, punkterna 32
och 34).
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Enligt skl 13 i direktiv 2009/140 bor det dérfor i den nationella lagstiftningen inforas uttryckliga regler
som sdkerstiller att den nationella regleringsmyndighet som har ansvaret for forhandsreglering av
marknaden eller for 16sning av tvister mellan foretag skyddas mot extern inblandning eller politiska
patryckningar som kan dventyra dess oberoende bedomning av fragor som forelagts den nédr den
fullgor sina éligganden. Darfor bor bestaimmelser om skilen for att avskeda chefen for den nationella
regleringsmyndigheten faststéillas i forvdg for att pa sa siatt forhindra tvivel om myndighetens
neutralitet eller dess oemottaglighet for externa faktorer.

Detta méal med ramdirektivet — att stirka de nationella regleringsmyndigheternas oberoende och
opartiskhet — som kommer till uttryck i artikel 3.3a i direktivet, skulle dventyras om mandatet for en
eller flera av medlemmarna av det kollegiala ledningsorganet for den nationella regleringsmyndigheten
i fraga fick avslutas i fortid och omedelbart, enbart med anledning av en institutionell reform som den
nu aktuella. Om detta tilldts, skulle risken for omedelbart uppségning av nagot annat skl d4n de som pa
forhand foreskrivits i lagstiftningen, vilket skulle kunna gilla en individuell medlem av ett sadant
kollegialt organ, kunna ge upphov till rimliga tvivel om myndighetens neutralitet och oemottaglighet
for yttre paverkan, till men for dess oberoende, opartiskhet och auktoritet.

Domstolen vill ocksa understryka att, sasom generaladvokaten papekat i punkt 45 i sitt forslag till
avgorande, de nationella regleringsmyndigheterna, ndr de utfor de uppgifter de tilldelats genom
ramdirektivet och sirdirektiven, bland annat kan dela ut individuella réttigheter och losa tvister mellan
foretag, har vissa normgivningsbefogenheter, sirskilt vad giller priskontroll, och kan aldgga foretag
med betydande marknadsinflytande sérskilda skyldigheter. Domstolen har slagit fast att de nationella
regleringsmyndigheterna vid utdvandet av sin funktion att reglera marknaderna fér elektronisk
kommunikation har en vidstrackt befogenhet att avgora en viss marknads behov av reglering utifran
situationen i fraga fran fall till fall (se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 december 2009,
kommissionen/Tyskland, C-424/07, EU:C:2009:749, punkterna 55-61).

Aven om de nationella regleringsmyndigheterna stirkts genom direktiv 2009/140, sdsom papekats i
punkt 45 ovan, for att sdkerstélla en effektivare tillimpning av lagstiftningen och framja auktoriteten
och forutsebarheten hos deras beslut, har medlemsstaterna dock fortfarande, enligt den fasta praxis
fran domstolens som erinras om i punkt 30 ovan, en institutionell autonomi vad géller att organisera
och strukturera sina nationella regleringsmyndigheter, forutsatt att de fullt ut respekterar de mal och
skyldigheter som ramdirektivet faststaller.

Behovet av att respektera opartiskheten och oberoendet for chefen for en nationell regleringsmyndighet
som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for l6sning av tvister mellan foretag eller, i
forekommande fall, medlemmarna av ett kollegialt organ med motsvarande funktion, kan séledes inte
hindra att en institutionell reform, som den nu aktuella, genomfors niar deras mandatperioder pagar.

Det ankommer emellertid pa den berérda medlemsstaten att, for att den ska uppfylla skyldigheterna
enligt artikel 3.3a i ramdirektivet, foreskriva bestimmelser som sidkerstiller att entledigandet innan
deras mandatperioder l6per ut inte ar till men for deras oberoende och opartiskhet.

Av vad som anforts foljer att den andra och den tredje fragan ska besvaras pa foljande sitt. Artikel 3.3a
i ramdirektivet ska tolkas sa, att den hindrar att ordféranden for och en styrelseledamot i en nationell
regleringsmyndighet som har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for 16sning av tvister
mellan foretag entledigas innan deras férordnanden har 16pt ut enbart till f6ljd av en institutionell
reform bestdende i att myndigheten slas samman med andra nationella regleringsmyndigheter for att
skapa ett regleringsorgan som téicker flera sektorer och som bland annat ansvarar for de uppgifter
som delegerats till den nationella regleringsmyndigheten i den mening som avses i ndmnda direktiv,
om det inte finns bestimmelser som sikerstiller att ett sadant entledigande inte é&r till men for deras
oberoende och opartiskhet.

ECLIL:EU:C:2016:780 11
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Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:

1)

2)

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG om ett gemensamt regelverk for
elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjinster (ramdirektiv), i dess lydelse
enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/140/EG av den 25 november 2009, ska
tolkas sa, att det i princip inte utgor hinder for en nationell lagstiftning som bestar i att sla
samman en nationell regleringsmyndighet, i den mening som avses i direktiv 2002/21, i dess
lydelse enligt direktiv 2009/140, med andra nationella regleringsmyndigheter, saisom dem
med ansvar for konkurrens, postsektorn och energisektorn, for att skapa ett regleringsorgan
som ticker flera sektorer och som bland annat ansvarar for de uppgifter som delegerats till
de nationella regleringsmyndigheterna i direktivets mening. Organet maste dock i sin
verksamhet uppfylla de krav pa kompetens, oberoende, opartiskhet och Oppenhet som
uppstills i ramdirektivet, och de beslut som det fattar i sin verksamhet maste kunna
overklagas pa ett effektivt sitt till en instans som ér fristaende fran de berorda parterna. Det
ankommer pa den hidnskjutande domstolen att prova huruvida sa dr fallet.

Artikel 3.3a i direktiv 2002/21, i dess lydelse enligt direktiv 2009/140, ska tolkas sa, att den
hindrar att ordféoranden for och en styrelseledamot i en nationell regleringsmyndighet som
har ansvaret for forhandsreglering av marknaden eller for 16sning av tvister mellan foretag
entledigas innan deras forordnanden har 16pt ut enbart till fo6ljd av en institutionell reform
bestaende i att myndigheten slas samman med andra nationella regleringsmyndigheter for
att skapa ett regleringsorgan som ticker flera sektorer och som bland annat ansvarar for de
uppgifter som delegerats till den nationella regleringsmyndigheten i den mening som avses i
nimnda direktiv, om det inte finns bestimmelser som sikerstiller att ett saidant entledigande
inte ar till men for deras oberoende och opartiskhet.

Underskrifter
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