VODAFONE M.FL.

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
POIARES MADURO
fremsat den 1. oktober 2009

I — Faktiske og retlige omsteendigheder

1. En af denne Domstols sveereste, men sam-
tidig grundleeggende opgaver er at kontrolle-
re greenserne for Unionens handlinger. Dette
er afgerende for bevarelsen af magtbalancen
mellem medlemsstaterne og Unionen. Det
er ogsa afgerende for opretholdelsen af den
rette magtbalance mellem Unionens egne
institutioner. Ydermere er kontrollen med
Unionens handlinger vigtig for at sikre en
passende politisk ansvarlighed i medlemssta-
terne (fordi Unionen pavirker deres interne
magtbalancer) og en rimelig fordeling af den-
ne politiske ansvarlighed mellem Unionen og
medlemsstaterne (sa borgerne ved, hvem der
reelt er ansvarlig for hvad). Domstolskontrol
er imidlertid ikke den eneste made, gennem
hvilken Unionens og serligt Feellesskabets
kompetencer kontrolleres. Beslutningspro-
cesserne, som skal overholdes ved udgvelsen
af Feellesskabets kompetencer, og som kreever
deltagelse fra medlemsstater og forskellige
feellesskabsinstitutioner, udger ofte de mest
effektive former for kontrol med disse kom-
petencer. Det kan med rette siges, at Domsto-
len i en lang periode ikke blev anmodet om
at spille en fremtreedende rolle i forbindelse
med kontrollen med Feellesskabets kompe-
tencer, netop fordi betydelige begreensninger
af disse kompetencer allerede var indeholdt i
dets beslutningsprocesser. Med forggelsen af

1 — Originalsprog: engelsk.

Feellesskabets kompetencer og endringerne
i de relevante beslutningsprocesser bliver
Domstolen imidlertid i tiltagende grad anmo-
det om at udfylde denne rolle. Et af de sveere-
ste omrader vedrgrer omfanget af Feellesska-
bets kompetencer i forbindelse med det indre
marked og seerligt omfanget af Feellesskabets
kompetence til at lovgive med hjemmel i arti-
kel 95 EF. Denne sag er et godt eksempel: Det
centrale element er spgrgsmalet om, hvorvidt
Feellesskabet kan regulere priser i henhold til
artikel 95 EF, og i sa fald i hvilken udstreaek-
ning og under hvilke betingelser. Der er ingen
tvivl om, at Feellesskabet i forbindelse med
det indre markeds funktion har kompetence
til at gribe ind, bade for sa vidt angér priser,
der er fastsat af virksomheder (i henhold til
konkurrencereglerne) eller af medlemsstater-
ne (navnlig i henhold til reglerne om fri bevee-
gelighed). Men kan Feellesskabet selv — med
hjemmel i artikel 95 EF — vedtage lovgivning,
der f.eks. fastseetter visse prisgraenser? Hvis
dette er tilfeeldet, under hvilke omsteendig-
heder kan Feellesskabet da gere dette? Det
svar, Domstolen skal give, atheenger af den
generelle forstaelse af artikel 95 EF’s formal.
Efter min mening ger den fortolkning, som
Domstolen har foretaget af artikel 95 EF, det
klart, at dette ikke er en bestemmelse, der
har til hensigt at tilleegge Feellesskabet en
generel lovgivningsmagt i forhold til det in-
dre marked. Samtidig har Domstolen imid-
lertid ikke begreenset artikel 95 EF til kun i
det nedvendige omfang at give Feellesskabet
befojelser til at fierne hindringerne for, at det
indre marked kan fungere. Arsagen til dette
skal findes i denne bestemmelses dobbelte
funktion. Det er en bestemmelse, der tilsig-
ter vedtagelsen af retsakter, der har det indre
markeds oprettelse og funktion som formal,

I - 5003



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT POIARES MADURO — SAG C-58/08

men disse feellesskabsretsakter erstatter sam-
tidig medlemsstatsretsakter, som forfelger
flere forskellige markedslovgivningsmeessige
mal. Den omsteendighed, at et EF-indgreb er
vurderet at veere ngdvendigt af hensyn til det
indre marked, bor ikke pévirke forfglgelsen
af de andre lovgivningsmeessige mal. Enhver
fortolkning af artikel 95 EF m4 bevare denne
balance. Begrundelsen for EF-indgrebet kan
findes i markedsintegrationsmaélet, men dette
EF-indgreb skal ikke eendre den politiske fri-
hed til at veelge mellem en meengde politiske
muligheder ved reguleringen af markedet.
Det er dette grundleeggende hensyn, der skal
lede fortolkningen og anvendelsen af arti-
kel 95 EF i den foreliggende sag.

2. Sagen vedrerer en anfeegtelse af Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EF)
nr.717/2007 af 27. juni 2007 om roaming pa of-
fentlige mobiltelefonnet i Feellesskabet og om
endring af direktiv 2002/21/EF (EUT L 171,
s. 32) (herefter »roamingforordningen«), som
endrede de felles rammebestemmelser (her-
efter »FRB«) for at fastlegge maksimums-
priser (herefter »eurotariffen«) i hele Feelles-
skabet med hensyn til roaming?® pé offentlige
mobiltelefonnet i medlemsstaterne. FRB er en
reekke feellesskabsretsakter, der har opstillet en

2 — »Roaming« henviser til brugen af en mobilforbindelsesudby-
ders net i en medlemsstat, der ikke er den medlemsstat, hvor
brugerens mobiltelefonnet horer hjemme.
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serie harmoniserede procedurer for ramme-
bestemmelserne med hensyn til elektroniske
kommunikationstjenester overalt i Unionen.
Inden vedtagelsen af roamingforordningen
gav FRB ikke fellesskabsinstitutionerne be-
fojelse til at fastseette maksimumspriser i hele
Feellesskabet med hensyn til roaming.

3. Vodafone m.fl. anlagde sag ved High
Court of Justice (England & Wales), hvorved
roamingforordningens gyldighed anfeegtes.
Den nationale ret har i henhold til artikel 234
EF forelagt Domstolen folgende spergsmal:

»a) Er forordning (EF) nr. 717/2007 helt el-
ler delvist ugyldig grundet det utilstreekkelige
retsgrundlag i artikel 95 EF?
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b) Er artikel 4 i forordning (EF) nr. 717/2007
(sammenholdt med artikel 2, litra a), og ar-
tikel 6, stk. 3, for sa vidt som de henviser til
eurotariffen og forpligtelser, der vedrerer
eurotariffen) ugyldig, fordi fastseettelsen af et
prisloft med hensyn til taksterne for detail-
roaming tilsideseetter proportionalitetsprin-
cippet og/eller subsidiaritetsprincippet?«

4. Som disse sporgsmal angiver, er anfaegtel-
sen af forordningen baseret pa pastande om,
at roamingforordningen er ugyldig af den
arsag, at Feellesskabets vedtagelse af foran-
staltninger ikke havde tilstraekkelig hjemmel
i artikel 95 EF, og at, selv hvis forordningen
ikke var ugyldig, udgjorde dens indforelse af
detailpriskontrol en tilsideseettelse af propor-
tionalitets- og subsidiaritetsprincippet. Jeg
foreslar at behandle hjemmelssporgsmalet
forst, inden der foretages en gennemgang af
de spergsmal, der opstir med hensyn til pro-
portionalitet og subsidiaritet.

5. De relevante dele af artikel 95 EF be-
stemmer:

»1. Uanset artikel 94 og medmindre andet er
bestemt i denne traktat, finder folgende be-
stemmelser anvendelse med henblik pa vir-
keliggorelsen af de i artikel 14 fastsatte mal.
Radet, der treeffer afgorelse efter fremgangs-
maden i artikel 251 og efter hering af Det
Qkonomiske og Sociale Udvalg, vedtager de
foranstaltninger med henblik pa indbyrdes
tilneermelse af medlemsstaternes love og ad-
ministrative bestemmelser, der vedrerer det
indre markeds oprettelse og funktion

2. Stk. 1 finder ikke anvendelse pa fiskale be-
stemmelser, bestemmelser vedrgrende den
frie beveegelighed for personer og bestem-
melser vedrgrende ansattes rettigheder og
interesser

3. Kommissionens forslag i henhold til stk. 1
inden for sundhed, sikkerhed, miljobeskyt-
telse og forbrugerbeskyttelse skal bygge pa et
hgjt beskyttelsesniveau under hensyntagen
til navnlig enhver ny udvikling baseret pa vi-
denskabelige kendsgerninger. Inden for deres
respektive kompetenceomrader bestraeber
Europa-Parlamentet og Radet sig ogsé pé at
né dette mal.«

6. De relevante dele af artikel 14 bestemmer:

»1. Feellesskabet vedtager foranstaltninger
med henblik pa gradvis oprettelse af det indre
marked i lgbet af perioden indtil den 31. de-
cember 1992 i henhold til bestemmelserne i
denne artikel og i artiklerne 15, 26, 47, stk. 2,
49, 80, 93 og 95 og med forbehold af de gvrige
bestemmelser i denne traktat.

2. Det indre marked indeberer et omrade
uden indre greenser med fri bevaegelighed
for varer, personer, tjenesteydelser og kapital
i overensstemmelse med bestemmelserne i
denne traktat.«
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A — Retsgrundlag

7. Som Domstolen gentagne gange har fast-
sldet, kanartikel 95 EF anvendes som hjemmel,
ndr der er forskel eller mulig forskel mellem
de nationale lovgivninger, »og disse kan in-
debzere indgreb i de grundleeggende rettighe-
der eller skabe konkurrencefordrejninger«?.
Foranstaltninger, der er vedtaget med denne
hjemmel, vil kun blive respekteret »[...] nér
det objektivt og reelt fremgar af retsakten, at
den har til formal at forbedre vilkarene for det
indre markeds oprettelse og funktion«*. Arti-
kel 95 EF hjemler ikke en generel kompetence
til at regulere det indre marked®. Derfor skal
lovgivning, der har hjemmel i artikel 95 EF,
ikke blot sgge at regulere det indre marked pa
mader, som af feellesskabslovgiver anses for at
veere gnskelige. Som Domstolen tidligere har
fastslaet, ville det at tillade en sadan anven-
delse af artikel 95 EF veere i strid med selve
ordlyden af artiklen og ville tilsideseette det
vigtige traktatmeessige princip, hvorefter Feel-
lesskabets befgjelser er begreenset til dem, det
specifikt er blevet tildelt®. Endvidere ville det

3 — Dom af 10.2.2009, sag C-301/06, Irland mod Parlamentet og
Radet (lagring af data), Sml. I, s. 593, preemis 63 og 64.

4 — Dom af 2.5.2006, sag C-217/04, Det Forenede Kongerige
mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 3771, preemis 42.

5 — Dom af 5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod Parlamentet
og Radet, Sml. I, s. 8419, preemis 83.
6 — Ibidem.
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veere i strid med andre retsgrundlag i trakta-
ten, som netop giver Fellesskabet befgjelser
til at regulere seerlige markedsaspekter.

8. Dette betyder ikke, at lovgivning, der er
vedtaget i henhold til artikel 95 EF, ikke kan
forfolge selvsteendige lovgivningsmeessige
mal. Faktisk ville EF-indgreb, hvis artikel 95
EF blev fortolket séledes, at den kun tilleegger
Feellesskabet de befgjelser, der er ngdvendige
for at fjerne hindringer for markedsintegra-
tion, altid begreense andre markedslovgiv-
ningsmeessige mal til, hvad der ville veere
strengt nedvendigt for at fjerne hindringer
for den frie bevaegelighed. Det ville veere
ensbetydende med en pastand om, at feelles-
skabslovgiver kun kunne vedtage foranstalt-
ninger, der tilsigtede gensidig anerkendelse,
idet sadanne foranstaltninger altid ville veere
tilstreekkelige til at forhindre fremkomsten
eller fortseettelsen af hindringer for den frie
beveegelighed. Enhver anden foranstaltning
ville veere for vidtgdende, hvis feellesskabs-
lovgiver, nar denne med det formal at fjerne
begreensninger for den frie beveegelighed lov-
gav i henhold til artikel 95 EF, aldrig kunne
g ud over, hvad der ville veere tilstreekkeligt
til at fjerne hindringer for den frie bevaegelig-
hed. Dette ville medfore, at artikel 95 EF kun
kunne fremme markedsintegration gennem
deregulering af nationale markeder. En sddan
fortolkning ville indfortolke en seerlig politisk
preeference i artikel 95 EF, selv om der ikke
er noget i traktaten, der stotter et sadan syns-
punkt. Som generaladvokat Fennelly har for-
klaret, kreever Domstolens »retspraksis ikke
[...], at traktatens artikel 7a, artikel 57, stk. 2,
og artikel 100a [nu artikel 14, artikel 47, stk. 2,
og artikel 95 EF] skal fortolkes som en art
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liberalt charter, der medferer harmonisering
med de laveste standarder eller endda med
en slags gennemsnit af allerede eksisterende
nationale standarder«’. I stedet ma den rette
forstielse af artikel 95 EF skelne mellem det,
der udleser feellesskabsharmonisering (risi-
koen for begrensninger for den frie bevee-
gelighed eller konkurrencefordrejninger), og
denne harmoniserings reekkevidde samt ind-
hold. Med harmoniseringen skal man veere
i stand til at forfelge de forskellige politiske
mal, der normalt forfolges med de nationale
foranstaltninger, som bliver erstattet af feel-
lesskabslovgivningen. Med andre ord skal ar-
tikel 95 EF fortolkes pa den made, at den giver
feellesskabslovgiver ret til at forfolge og afveje
en raekke forskellige lovgivningsmeessige mél,
nar dennes befgjelser er udlest af behovet for
at harmonisere et seerligt omréde.

9. Artikel 95 EF kan ganske vist veere grund-
laget for en intensivering af lovgivning i tilgift
til dereguleringsforanstaltninger. Dette skal
i princippet afgeres af den politiske proces.
Ganske vist bestemmer artikel 95, stk. 3, EF
seerligt, at lovgivning, som den er hjemmel
for, skal forfelge et hgjt sundheds-, sikker-
heds-, miljo- og forbrugerbeskyttelsesniveau.
Sadanne mal skal imidlertid veere en del af
en overordnet rammelovgivning, hvis mal er
det indre markeds oprettelse og funktion ved
hjelp af indbyrdes tilneermelse og harmoni-
sering af medlemsstaternes love eller admi-
nistrativt fastsatte bestemmelser. Med andre
ord skal feellesskabsforanstaltningen bidrage
til markedsintegration, men behgver ikke at

7 — Ibidem og generaladvokat Fennellys forslag til afgorelse af
15.6.2000, punkt 85.

veere begreenset til det, der er strengt ned-
vendigt for yderligere markedsintegration.
Selv om fremme af markedsintegration er en
nedvendig betingelse for, at Feellesskabet har
kompetence i henhold til artikel 95 EF, skal
udovelsen af dets kompetence ikke begreen-
ses til markedsintegrationsmaélet. Hvis det var
tilfeeldet, ville det rejse tvivl om forfelgelsen
af andre tilladte lovgivningsmaessige mal, som
medlemsstaterne ikke leengere selv kunne
forfolge.

10. Kernen i sagsogernes anfeegtelse af for-
ordningen péa grund af dens hjemmel drejer
sig herom. Vodafone har anfert, at idet FRB
allerede havde skabt fuldsteendig harmonise-
ring af medlemsstaternes regulering af mo-
biltelefonindustrien, kunne roamingforord-
ningen ikke have haft det mal at harmonisere
medlemsstaternes regler pa dette omréde.
Som folge heraf medforte forordningen en
uberettiget anvendelse af artikel 95 EF med
henblik pa reguleringen af det indre marked.

11. Som Domstolen gentagne gange har fast-
slaet, er den omsteendighed, at fuldsteendig
harmonisering tidligere er blevet vedtaget pa
et serligt omrade med hjemmel i artikel 95
EF imidlertid »[...] ingenlunde ensbetydende
med, at feellesskabslovgiver ikke kan eendre
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eller tilpasse disse regler og om ngdvendigt
indfere nye regler for bedre at kunne opfylde
[de oprindelige harmoniseringsforanstaltnin-
gers] formal[...]«®. Disse formal behover som
neevnt ovenfor ikke at veere begreenset til mar-
kedsintegration, selv om markedsintegration
er ngdvendig for at retfeerdiggere udevelsen
af feellesskabskompetence. Enhver anden for-
tolkning ville fore til en situation, hvor Feel-
lesskabet ikke ville veere i stand til at udbedre
mangler i harmoniseringsforanstaltninger
med hjemmel i artikel 95 EF. Nar feellesskabs-
lovgiver handler p& grundlag af artikel 95 EF,
vil det blive gjort pa en made, der afspejler
serlige politiske valg. Dette indebeerer et valg
af et bestemt niveau for f.eks. forbrugerbe-
skyttelse og at andre muligheder, der forer til
hgjere eller lavere beskyttelsesniveauer, afvi-
ses. Disse valg kan have uforudsete negative
konsekvenser, eller skiftende politiske flertal
kan, som det sker i et demokratisk politisk
system, mene, at en tidligere vedtagen beslut-
ning foretog en uhensigtsmeessig afvejning af
de forskellige bergrte interesser. Det ville veere
absurd og udemokratisk, hvis feellesskabslov-
giver ikke havde mulighed for at revurdere
tidligere politiske valg, der er truffet i forbin-
delse med lovgivning vedtaget med hjemmel
i artikel 95 EF, for at afspejle eendringer i den
offentlige mening og ny viden eller for at tage
hand om harmoniseringsforanstaltningernes
uforudsete negative konsekvenser. Selv nar en
harmoniseringsforanstaltning som FRB har
vist sig at veere effektiv til at forhindre kon-
kurrencefordrejning og hindringer for den
frie beveegelighed og kan anses for at sikre
det indre markeds oprettelse og funktion, ma
feellesskabslovgiver veere frit stillet til at ved-
tage en sadan foranstaltning i overensstem-
melse med udviklingen med hensyn til viden

8 — Dom af 8.11.2007, sag C-374/05, Gintec, Sml. I, s. 9517, pree-
mis 29.
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eller politiske preeferencer’. Indsigelsen mod
vedtagelsen af roamingforordningen under
henvisning til, at FRB allerede havde harmo-
niseret det pageeldende omrade, er folgelig
ugrundet.

12. De selskaber, der anfeegter roamingfor-
ordningens gyldighed, har endvidere anfort,
at idet forordningen vedtog en fremgangsma-
de, der veesentligt afveg fra den, der er fastsat
i FRB", kan forordningen ikke anses for at
veere en endring af disse. Den omsteendig-
hed, at eendringsforanstaltningen kan veere
uforenelig med den fremgangsmade, der er
vedtaget i FRB, eendrer ikke den kendsger-
ning, at det er en eendring. ZAndringer kan
supplere og fuldende en harmoniseringsfor-
anstaltning ''. De kan ogsé @endre den. Ganske
vist kan behovet for eendringer netop opst3,
fordi en seerlig harmoniseringsforanstaltning
mé anses for at fungere utilfredsstillende,
og derfor kan en eendring, der er uforenelig

9 — Dom af 10.12.2002, sag C-491/01, British American
Tobacco og Imperial Tobacco, Sml. I, s. 11453, praemis 80,
hvor Domstolen fastslog, at den videnskabelige udvikling
derimod ikke er den eneste grund til, at fellesskabslovgi-
ver kan beslutte at tilpasse feellesskabslovgivningen, da det
ved udovelsen af det skon, den rdder over pa omradet, ogsa
tilkommer den at tage andre hensyn i betragtning, sisom
den stigende betydning der pa det politiske og sociale plan
tilleegges tobaksbekaempelsen.

10 — FRB forudser indgreb fra nationale lovgivere og generelt
under omsteendigheder, hvor det er godtgjort, at en bestemt
aktor pa markedet besidder en »steerk markedsposition«.
Roamingforordningen medforer fastseettelse af priser i hele
Feellesskabet selv under omstendigheder, hvor det ikke er
godtgjort, at der er tale om en steerk markedsposition.

11 — Dommen i sagen Det Forenede Kongerige mod Parlamen-
tet og Radet, neevnt i fodnote 4.
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med den oprindelige fremgangsmade, veere
pékreevet 2. Domstolen har klart fastsliet, at
harmoniserede foranstaltninger kan tilpasses
pé grundlag af eendrede politiske anskuelser,
og har med hensyn til eendringer af Feellesska-
bets harmoniserede ordning for tobaksvarer
udtalt, at »[...] feellesskabslovgiver i en sddan
situation kun [kan] opfylde den opgave, den
har til at sikre beskyttelsen af de almene hen-
syn, der [...] er anerkendt i traktaten, hvis det
er muligt for feellesskabslovgiver at tilpasse
den relevante lovgivning til samtlige eendrede
omsteendigheder eller ny viden« ™. Zndrede
omsteendigheder kan kreeve sendringer, som
adskiller sig fra den tilgang, der blev vedta-
get i den oprindelige harmoniseringsforan-
staltning. Den omstendighed, at der med
roamingforordningen blev vedtaget en frem-
gangsmade, som var uforenelig med den, der
blev fastsat i FRB, betyder ikke, at forordnin-
gen ikke kan anses for at veere en eendring
heraf. De utvivlsomme begrensninger af den
kompetence, Feellesskabet er tildelt ved ar-
tikel 95 EF, kan ikke bevirke, at Unionen er
forpligtet til en bestemt slags harmonisering,
selv nér en saddan harmonisering ikke leengere
anses for hensigtsmeessig.

13. P4 den anden side mé feellesskabslovgi-
ver, selv om denne — i form af lovgivnings-
eendringer — frit kan revurdere de politiske

12 — Dommen i sagen British American Tobacco og Imperial
Tobacco, neevnt i fodnote 9, preemis 80.

13 — Ibidem, preemis 77.

valg, der er truffet i harmoniseringsforan-
staltninger vedtaget i henhold til artikel 95 EF,
ikke tildele sig selv bemyndigelse til at lovgive
i forbindelse med omrader, der falder uden
for artikel 95 EF’s anvendelsesomrade, alene
ved at beskrive sddanne foranstaltninger som
eendringer. Lovgivning, der f.eks. angéir et
omrade, der adskiller sig fra omréadet for den
oprindelige  harmoniseringsforanstaltning,
sasom en gendring af FRB, der indebar opret-
telse af f.eks. fiskekvoter, kan ikke anses for
at veere en gyldig eendring '*. Efter min opfat-
telse ville dette ligeledes veere tilfeeldet for
en fellesskabsretsakt, der for at tage et ab-
surd eksempel fuldsteendig forbed ydelsen af
roamingtjenester *°. Ej heller kan Feellesskabet
alene ved at beneevne en konkret foranstalt-
ning en eendring gyldigt vedtage lovgivning,
der harmoniserer omrader, som henhgrer
under medlemsstaternes befgjelser, uden at
opfylde kravet om, at en siddan lovgivning
viser, at den tilsigter fjernelsen af forskelle
eller mulige forskelle mellem de nationale
lovgivninger, »og disse kan indebeere indgreb
i de grundleggende rettigheder eller skabe
konkurrencefordrejninger« '6. Med andre ord

14 — Dette geelder ikke i den foreliggende sag. Befgjelsen til at
fastseette maksimumspriser i forbindelse med roaming-
tjenester falder klart ind under det omrade, der er deek-
ket af den oprindelige harmoniseringsforanstaltning,
som vedrorte elektroniske kommunikationstjenester i
medlemsstaterne.

15 — Domstolen anerkendte imidlertid i dom af 14.12.2004, sag
C-210/03, Swedish Match, Sml. I, s. 11893, at en felles-
skabsforanstaltning, der fuldstendigt forbed salget af et
bestemt produkt, kunne vedtages i henhold til artikel 95 EF,
forudsat at der var en risiko for, at forskellige nationale lov-
givninger kunne udlgse hindringer for salg af dette produkt.
Domstolen synes at anerkende, at risikoen for hindringer
for salg af et sadan produkt kan retferdiggere et feelles-
skabsforbud for alt salg af dette produkt. Selv om man kan
saette sporgsmalstegn ved, i hvilket omfang et sidan forbud
fortsat opretholder en forbindelse med artikel 95 EF’s mél
(i henhold til artikel 95 EF kan begreenset fri bevegelig-
hed veere bedre end ingen fri bevaegelighed overhovedet),
kreever den foreliggende sag ikke, at Domstolen foretager
en fornyet behandling af dette emne. Som det vil fremga
af det folgende, advokerer jeg imidlertid for, at vedtagelsen
af enhver foranstaltning (herunder den sendrede foranstalt-
ning) ikke kun som udgangspunkt kreever, at der er forskelle
mellem nationale lovgivninger, som kan medfore hindrin-
ger for samhandelen, for at veere berettiget i henhold til
artikel 95 EF. Den skal bidrage til de mal, der forfolges i
henhold til artikel 95 EF. Det kraeves imidlertid ikke, at den
er begreenset til disse mal.

16 — Dommen i sagen Irland mod Parlamentet og Ridet (lagring
af data), nzevnt i fodnote 3, preemis 63 og 64.
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behgver sendringen i sig selv ikke at veere ret-
feerdiggjort af behovet for at fjerne hindringer
for samhandelen eller konkurrencefordrej-
ninger, men den endrede foranstaltning skal
fortsat opfylde formalene i artikel 95 EF. At
pavise, hvordan disse principper finder an-
vendelse i konkrete sager, er imidlertid ikke
en let opgave.

14. Efter min opfattelse kreever en sadan
pavisning, at Domstolen sammenholder en-
dringen med den samlede lovgivning for at
vurdere, om en siadan lovgivning (som een-
dret) fortsat kan anses for at fremme mar-
kedsintegration og dermed opfylder betingel-
serne for at anvende artikel 95 EF. Zndringen
kan ogsé veere berettiget, safremt den er ned-
vendig for at athjeelpe et seerligt problem, som
den oprindelige harmoniseringsforanstalt-
ning hindrer medlemsstaterne i at handtere
effektivt.

15. I den foreliggende sag ville der kunne
findes en hjemmel i artikel 95 EF for den
omhandlede lovgivning, som @endret, ved at
fastsla, at der var en risiko for forskellige na-
tionale priskontrolforanstaltninger. En sddan
risiko kan imidlertid ikke vurderes henset til
situationen efter vedtagelsen af FRB og de
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mulige begreensninger, der herved paleg-
ges vedtagelsen af nationale priskontrolfor-
anstaltninger. Hvis det var saledes, ville det
veere umuligt for feellesskabslovgiver at een-
dre nogen foranstaltning, der i dens oprinde-
lige udgave ville veere et effektivt middel til at
fierne hindringer for samhandelen, selv hvis
dens pavirkning af andre politiske mal méa-
ske nu berettiger en anden slags regulering.
Dette ville af de arsager, der er redegjort for
ovenfor, veere uacceptabelt: Vedtagelsen af
foranstaltninger i henhold til artikel 95 EF
skal bevare den politiske frihed til at veelge
mellem forskellige politiske muligheder ved
regulering af markedet. Ved vurderingen,
som skal foretages i henhold til artikel 95 EF,
skal der ikke sporges, hvorvidt eendringen er
nedvendig i lyset af den eendrede lovgivning
for at forhindre hindringer for samhandelen,
men hvorvidt den sendrede lovgivning fortsat
tjener til at forhindre hindringer for samhan-
delen. Med henblik herpa skal man overveje,
hvorledes situationen ville veere, safremt der
ikke fandtes nogen feellesskabslovgivning pa
omradet. Det er klart, at mulige hindringer
for samhandelen, der stammer fra nationale
priskontrolforanstaltninger 7, kan forhindres
enten ved at fastseette greenser for nationale
lovgivninger om priser eller ved at regulere
priserne pa feellesskabsplan. Den omsten-
dighed, at fellesskabslovgiver oprindeligt
har valgt den forste af disse fremgangsmader
for at forhindre hindringer for samhandelen,
ber ikke forhindre, at der senere vedtages en
anden fremgangsméde, hvis andre politiske
mal kreever det. Dette betyder ikke, at val-
get mellem to forskellige mader at beskytte
artikel 95 EF’s mél pa er fuldsteendigt frit for
feellesskabslovgiver. Det er, henset til andre
feellesskabsregler, saisom subsidiaritet og pro-
portionalitet, muligvis ikke tilfeeldet. Dette
er imidlertid et andet spergsmal end det, der
drejer sig om at vurdere, om den ene eller den
anden af disse fremgangsmader er acceptabel

17 — Jf. feks. dom af 5.12.2006, forenede sager C-94/04 og
C-202/04, Cipolla m.fl, Sml. I, s. 11421.
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(oprindeligt eller som en @ndring) i henhold
til artikel 95 EF. Denne artikel kreever blot til-
stedeveerelsen af forskelle i de nationale lov-
givninger, der kan skabe hindringer for sam-
handelen eller konkurrencefordrejninger, og
at feellesskabsforanstaltningen skal tjene til at
forhindre dem. Den bestemmer ikke, hvilket
seerligt lovgivningsmeessigt valg der skal treef-
fes, for at forhindre dem.

16. Tilbage star i den forbindelse at un-
dersgge, om der i den foreliggende sag i
mangel af feellesskabslovgivning var en reel
risiko for forskellige nationale priskontrol-
foranstaltninger, og om de var af en sddan
art, at de kunne skabe hindringer for sam-
handelen og berettige vedtagelsen af pris-
kontrolforanstaltninger pa feellesskabsplan.
Med andre ord: Var der i mangel af FRB en
risiko for hindringer for roamingtjenester,
der opstod som folge af forskellige nationale
priskontrolforanstaltninger?

17. At nationale priskontrolforanstaltninger
kan skabe handelshindringer, er fastslaet i
Domstolens faste praksis. Selv om sadanne
foranstaltninger »ikke i sig selv er foranstalt-
ninger med tilsvarende virkning som kvan-
titative restriktioner, kan [de] fremkalde en
saddan virkning, nar priserne ligger pa et sé-
dant niveau, at de indforte varer bliver stillet
ugunstigt i forhold til tilsvarende indenland-
ske varer« '®. I forbindelse med prisordninger,
der indeholder maksimumspriser, opstar det-
te, »nar priserne ligger pa et [sddant] niveau,
at afseetningen af importerede varer enten
bliver umulig eller vanskeligere end afseetnin-
gen af indenlandske varer«®. Dette vil veere
tilfeeldet, nar maksimumspriser er fastsat si
lavt, at udenlandske udbydere ikke kan opna
en rimelig fortjeneste *’, nar udenlandske ud-
bydere star over for hgjere omkostninger, der
ikke er taget hgjde for ved fastseettelsen af
maksimumsprisen, eller hvor prisloftet for-
hindrer ydelser af hgjere kvalitet, der leveres
af udenlandske udbydere, i at blive korrekt
honoreret®.

18. Imidlertid vil ikke alle nationale priskon-
trolforanstaltninger kunne skabe hindringer

18 — Dom af 13.11.1986, forenede sager 80/85 og 159/85, Edah,
Sml. s. 3359, preemis 11. Jf. ogsd dom af 26.2.1976, sag
65/75, Tasca, Sml. s. 291, af 24.1.1978, sag 82/77, van Tig-
gele, Sml. s. 25, og af 7.5.1991, sag C-287/89, Kommissionen
mod Belgien, Sml. I, s. 2233, preemis 17.

19 — Dom af 19.3.1991, sag C-249/88, Kommissionen mod Bel-
gien, Sml. I, s. 1275, preemis 15.

20 — Dommen af 19.3.1991 i sagen Kommissionen mod Belgien,
preemis 17.

21 — Jf. punkt 69-75 i mit forslag til afgorelse af 1.2.2006 i sagen
Cipolla m.fl,, neevnt i fodnote 17.
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for samhandelen, og det skal veere sandsynligt,
at sddanne hindringer vil opstd*. Efter min
opfattelse har feellesskabslovgiver ikke pavist,
hverken da den oprindelige foranstaltning el-
ler eendringen blev vedtaget, at der var sddan
en risiko. Paradoksalt nok kan det sterkeste
argument for, at en sadan risiko findes, udle-
des af sags@gernes argument om, at FRB, som
oprindeligt vedtaget af feellesskabslovgiver,
ved at kreeve, at der konstateredes en »steerk
markedsposition« (herefter »SMP«), for regu-
lerende forhandsindgriben kunne forekom-
me, begreensede medlemsstaternes mulighed
for at indfgre priskontrol inden for sektoren
for mobilkommunikation. P4 denne baggrund
ma man antage, at FRB var en reaktion pa en
fare for, at medlemsstaternes myndigheders
fastseettelse af forskellige maksimums- eller
minimumspriser i sektoren for mobilkommu-
nikation kunne fore til, at der opstod hindrin-
ger og konkurrencefordrejninger i det indre
marked. Hvis dette var tilfeeldet, var det valg,
som lovgiver stod over for under udarbejdel-
sen af FRB, at handtere denne fare enten ved
at begreense medlemsstaternes mulighed for
at fastseette priser i denne sektor eller ved at
fastseette priser for hele EU (vurderingen af,
om dette valg overholdt proportionalitets-
og subsidiaritetsprincippet, er en helt anden
sag). Begge losninger ville effektivt bidrage
til det indre markeds funktion. Ved at kreeve,
at der konstateredes en SMP, for regulerende
forhiandsindgriben kunne forekomme, valgte
lovgiver den forste lgsning. Den omsteendig-
hed, at denne lgsning effektivt forhindrede
fremkomsten af hindringer for samhande-
len og konkurrencefordrejninger, burde ikke
forhindre vedtagelsen af en anden lovgiv-
ningsmeessig tilgang, sa leenge denne anden
tilgang fortsat ville forhindre hindringer for

22 — Dom af 12.7.2005, forenede sager C-154/04 og C-155/04,
Alliance for Natural Health m.fl,, Sml. I, s. 6451, preemis 29,
og af 12.12.2006, sag C-380/03, Tyskland mod Parlamentet
og Radet, Sml. I, s. 11573, preemis 37, samt dommen i sagen
British American Tobacco og Imperial Tobacco, naevnt i
fodnote 9, preemis 61, Swedish Match-dommen, neevnt
i fodnote 15, praemis 30, og dommen i sagen Irland mod
Parlamentet og Radet (lagring af data), nzevnt i fodnote 3,
preemis 64.
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samhandelen og konkurrencefordrejninger.
Imidlertid er realiteten, at FRB’s fastseettelse
af greenser for medlemsstaternes lovgivnings-
indgreb blev udtrykt i generelle vendinger
og hverken havde som seerligt formal at for-
hindre forskelle i national priskontrol eller
var baseret pa en seerlig konklusion om, at
der sandsynligvis ville opstd hindringer for
samhandelen som folge af fremtidig natio-
nal priskontrol. Som sadan kan jeg ikke se, at
risikoen for, at mulige fremtidige forskelle i
nationale priskontroller vil skabe hindringer
for samhandelen, er blevet fastslaet i en sadan
grad, at det kan berettige vedtagelsen af pris-
kontrolforanstaltninger pé fellesskabsplan i
henhold til artikel 95 EF.

19. Imidlertid er det min opfattelse, at feel-
lesskabslovgiver kunne regulere priserne
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for roaming i henhold til artikel 95 EF af en
anden arsag — nemlig for at fjerne hindrin-
ger for den frie bevegelighed, der opstér pa
grund af privates adfeerd, som er til ugunst
for greenseoverskridende gkonomisk aktivi-
tet. Prisforskellen mellem opkald foretaget i
en persons egen medlemsstat og roamingop-
kald kan med rimelighed anses for at mod-
virke anvendelsen af greenseoverskridende
tjenesteydelser som roaming*. Den metode,
som lovgiver valgte for at lgse problemet med
hgje roamingtakster, var et prisloft i hele EU.
Denne metode skal veere berettiget i forhold
til artikel 95 EF’s formal. Disse formal, som
artiklens ordlyd ger det klart, er »det indre
markeds oprettelse og funktion«*, idet det in-
dre marked er »et omrdde uden indre greenser
med fri beveegelighed for varer, personer, tjene-
steydelser og kapital i overensstemmelse med
bestemmelserne i denne traktat«*. Det, at
greenseoverskridende aktiviteter stilles min-
dre gunstigt, kan muligvis — ved at afskraekke
kunder fra at foretage greenseoverskridende
okonomisk aktivitet, sésom at anvende roa-
mingtjenester — hindre oprettelsen af et in-
dre marked, hvor fri bevaegelighed for varer,
tjenesteydelser og kapital er sikret. Der er nok
ikke nogen klarere greenseoverskridende akti-
vitet i sektoren for mobil telekommunikation
end roaming selv. Fastsaettelsen af et prisloft
for roamingtjenester kan med rette anses for
at tjene oprettelsen af det indre marked ved

23 — Som jeg har papeget i flere forslag til afgorelse, senest af
22.4.2009, sag C-115/08, CEZ, punkt 12, kan en behandling
af greenseoverskridende situationer, der er mindre gunstig
end behandlingen af rent nationale situationer, udgere en
hindring for retten til fri beveegelighed, som det indre mar-
ked afhaenger af.

24 — Artikel 95 EF.

25 — Artikel 14 EF.

at fjerne hindringer for greenseoverskridende
gkonomisk aktivitet.

20. Selv om fastseettelse af et sadan prisloft
beted, at EU-lovgivningen blev palagt private
akterer i modseetning til statslige organer,
giver accept af en sadan foranstaltning ikke
Feellesskabet carte blanche til at anvende ar-
tikel 95 EF til at regulere enhver gkonomisk
aktivitet. Roamingforordningen bestod i et
indgreb fra feellesskabslovgiver, som tilsigte-
de at héndtere ikke kun privates handlinger,
som skabte ugnskede resultater, men privates
handlinger, som direkte stillede en greense-
overskridende gkonomisk aktivitet (roaming)
mindre gunstigt end en indenstatslig gkono-
misk aktivitet (indenrigsbrug af mobiltele-
fonitjenester). Handlinger, herunder private
akterers handlinger, der direkte stiller green-
seoverskridende gkonomiske aktiviteter min-
dre gunstigt, kan lettere beskrives som hin-
dringer for oprettelsen af det indre marked.
Selvfolgelig vil de fleste privates handlinger
pa markedet ikke have potentiale til at be-
greense den frie beveegelighed, og som sddan
kan de ikke i sig selv berettige vedtagelsen af
lovgivning i henhold til artikel 95 EF. Kun nar
private akterers handlinger direkte indebee-
rer greenseoverskridende aktivitet, og de ville
veere i stand til effektivt at begreense denne
greenseoverskridende aktivitet og den frie be-
veegelighed, kan handling pa feellesskabsplan
for et regulere sadanne handlinger stottes pa
artikel 95 EF.
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21. I den forbindelse anmoder jeg ganske
enkelt Domstolen om at anvende de logiske
folger af den retspraksis om den horisontale
anvendelse af reglerne om fri beveegelighed
pé dens undersogelse af artikel 95 EF. I den-
ne retspraksis har Domstolen anerkendt, at
privates handlinger under visse omsteendig-
heder kan udgere hindringer for den frie be-
veegelighed. Dette var f.eks. tilfeeldet i sagen
International Transport Workers’ Federation
og Finnish Seamen’s Union* samt i sagen
Laval un Partneri- ¥, som drejede sig om fag-
foreningers handlinger, der forhindrede en
reder i at genflage sit fartgj i et andet land og
et byggeselskab i at udbyde tjenester i et an-
det land. Fagforeningernes handlinger greb
direkte ind i etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser, og Domsto-
len fandt, at reglerne om fri beveegelighed
fandt direkte anvendelse pa fagforeningerne,
selv om de var private parter. For at komme
til denne konklusion henviste Domstolen til
tidligere sager, der anerkendte den direkte
virkning, som privates protester kan have pa
varernes frie beveegelighed, nir de forhin-
drer transporten af disse varer?. Artikel 95
EF giver feellesskabslovgiver en hjemmel til
at handle i tilfeelde, hvor alene det at sikre, at
statslige organer ikke foretager handlinger,
der begreenser de grundleeggende friheder, er
utilstreekkeligt for at sikre det indre markeds

26 — Dom af 11.12.2007, sag C-438/05, Sml. I, s. 10779.
27 — Dom af 18.12.2007, sag C-341/05, Sml. I, s. 11767.

28 — Jf. ogsa dom af 9.12.1997, sag C-265/95, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 6959, og af 12.6.2003, sag C-112/00,
Schmidberger, Sml. I, s. 5659.
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funktion®. Det er séledes kun naturligt, at
sadanne hindringer for den frie beveegelighed
ogsa kan reguleres i henhold til artikel 95 EF.

22. Domstolen har som bekendt f.eks. fast-
slaet, at visse fodboldforbunds regler, der bl.a.
regulerer fodboldspilleres greenseoverskri-
dende transfers, begreensede arbejdskraftens
frie beveegelighed. Det forekommer mig at
veere klart, at dette ikke kun ville berettige
et feellesskabsforbud mod sadanne regler,
men ogsa vedtagelsen af fellesskabsregler i
henhold til artikel 95 EF*. Hvis Fellesska-
bet kan forbyde visse handlinger foretaget af
private, ber det have kompetence til ganske

29 — Vedrorende dette punkt jf. Armin von Bogdany og Jirgen
Bast, »The Vertical Order of Competences« i Principles of
European Constitutional Law, Oxford, Hart Publishing,
2006. Jf. ogsa Alexander Somek, Individualism, Oxford
University Press, 2008, s. 128, som ikke ukritisk anforer,
at Domstolens seneste retspraksis om artikel 95 EF »aner-
kender, at de grundleggende friheder og Unionens lovgiv-
ningsbefojelser tjener et og samme mél«. Jf. ogsa Joseph
‘Weiler, »The Constitution of the Common Market Place:
The Free Movement of Goods« i The Evolution of EU Law,
red. Paul Craig og Grainne de Burca, Oxford University
Press, 1999. Jeg anbefaler imidlertid ikke nedvendigvis en
sddan ngje parallelitet. Det, jeg fremforer, er, at arsagerne
til at anvende reglerne om fri beveegelighed pa private i det
mindste i nogle sager kan udvides til artikel 95 EF.

30 — Hvorvidt, pa hvilken made og til hvilket formal en sidan
kompetence skulle anvendes, er et andet sporgsmal, som
det ikke kreeves, at Domstolen tager stilling til i denne sag.
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enkelt at regulere denne handling. Dette ville
ikke medfore, at Feellesskabet overlades kom-
petence til at regulere alle handlinger fore-
taget af disse private. En sddan kompetence
ville kun eksistere, nar disse handlinger, som
neevnt ovenfor og parallelt med den horison-
tale reekkevidde af anvendelsen af reglerne
om fri beveegelighed, direkte omhandler
greenseoverskridende aktivitet, og de ville
veere i stand til effektivt at begreense denne
greenseoverskridende aktivitet og den frie be-
veegelighed. Derimod ville foranstaltninger,
sdsom et forsgg pd at regulere priserne pa
kufferter eller pa maltider pa en restaurant,
ikke dreje sig om at hdndtere handlinger, som
direkte er til ugunst for greenseoverskridende
okonomisk aktivitet, og det ville derfor ikke
kunne godtgoeres, at den frie beveegelighed og
oprettelsen af det indre marked blev péavirket
i en grad, der nedvendiggjorde, at Feellesska-
bet havde lovgivningskompetence i henhold
til artikel 95 EF.

23. P4 samme made som betingelserne for
anvendelsen af reglerne om fri beveegelighed
pa private er mere kreevende end dem, der
finder anvendelse pa statslige organer, ber
feellesskabslovgivning, der er vedtaget i hen-
hold til artikel 95 EF for at regulere privates
handlinger, der pavirker oprettelsen af det
indre marked, opfylde seerlige betingelser. De
skal veere direkte til skade for en greenseover-
skridende aktivitet ligesom i den foreliggende
sag. Nar private aktorers handlinger effektivt
begrenser en grenseoverskridende aktivi-
tet, skal disse handlinger kunne omfattes af
feellesskabslovgivning.

24. Maske bliver den opfattelse, som jeg ar-
gumenterer for, endnu klarere, hvis den be-
skrives séledes, at den ogsa omfatter hand-
linger (eller manglende handling) fra statens
side. Det ville veere muligt at sige, at det er
staternes »accept« af, at deres operatorer
fastseetter diskriminerende priser® for roa-
ming i forhold til indenrigsopkald, der be-
greenser greenseoverskridende mobilkom-
munikation. P& denne baggrund ville det
veere muligt at retfeerdiggore et EF-indgreb i
henhold til artikel 95 EF af den arsag, at na-
tionale regler ikke forhindrede den diskrimi-
nerende behandling af greenseoverskridende
mobilkommunikation.

25. Jeg har yderligere en bemeerkning med
hensyn til hjemmelssporgsmalet. Som neevnt
ovenfor kan eendringen ogsd veere beretti-
get, safremt det er nodvendigt at athjzelpe et
seerligt problem, som den oprindelige har-
moniseringsforanstaltning hindrer medlems-
staterne i at handtere effektivt. Som anfort i
béde Vodafones indleeg og betragtning 4 og 9
til roamingforordningen muliggjorde de i
FRB fastlagte rammebestemmelser kun for-
handsindgriben fra nationale lovgiveres side,
safremt der konstateredes en SMP udgvet af
visse markedsdeltagere. Hvis en sadan posi-
tion ikke kunne konstateres, var nationale
lovgiveres indgriben folgelig ikke mulig i hen-
hold til det bestaende system. I betragtning

31 — Begrebet »diskriminerende priser« skal i denne forbindelse
anvendes med forsigtighed af flere arsager — ikke mindst
den omsteendighed, at der faktisk kan veere legitime arsager
til, at der er en prisforskel mellem roaming og indenrigs-
opkald. Det synes dog abenbart, at der ikke er nogen klar
begrundelse for de foreliggende prisforskelle, og at dette var
grundlaget for EF-indgrebet.
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af at Kommissionen® og De Europziske Til-
synsmyndigheders Gruppe® havde fastsléet,
at taksterne for roamingtjenester var for hgje
— selv p& markeder, hvor der ikke var kon-
stateret en SMP — var selve FRB en hindring
for nationale eller fellesskabslovgiveres mu-
lighed for at fastleegge regler, der ville med-
fore en senkning af taksterne for roaming-
tjenester. Nar der er fundet markedssvigt og
sociale omkostninger i forbindelse med den
harmoniserede reguleringsordning, og disse
forhold faktisk stammer fra denne regule-
ringsordning, skal feellesskabslovgiver, af de
arsager, der er neevnt ovenfor og fastslaet af
Domstolen i Gintec-dommen og dommen
i sagen British American Tobacco og Impe-
rial Tobacco®, have befgjelse til at handtere
denne situation og tildele befgjelser enten pa
nationalt eller pa feellesskabsplan til at een-
dre regler, som denne har fundet ikke virker
effektivt.

26. Feellesskabet har derfor befgjelse til at
héndtere situationen med de hgje priser for
roamingtjenester ved at eendre FRB. Ikke des-
to mindre skal der, som det er neevnt ovenfor,
skelnes mellem pa den ene side lovgivnings-
befajelsen og pé den anden side béde sporgs-
malene om reguleringens reekkevidde og det

32 — Jf. KOM(2006) 382 endelig af 12.7.2006.

33 — ETG’s svar pa Europa-Kommissionens anmodning om
bidrag til dens foreslaede EF-forordning om det internatio-
nale roamingmarked, 22.3.2006.

34 — Nevnt i henholdsvis fodnote 8 og 9.
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plan, hvorpé en sadan regulering finder sted.
Den omsteendighed, at lovgivningen er vedta-
get med hjemmel i artikel 95 EF som en en-
dring af en tidligere harmoniseringsretsakt,
fritager ikke for at skulle overholde de be-
greensninger af feellesskabskompetencen, der
fremgar af denne artikel og af fellesskabsret-
tens generelle principper. En af begreensnin-
gerne for anvendelsen af artikel 95 EF som
hjemmel er kravet om, at den befgjelse, som
en sadan lovgivning tildeler Feellesskabet, skal
udeves pd en made, som star i rimeligt forhold
til de mal, den forfelger, og som skal veere be-
rettiget i henhold til subsidiaritetsprincippet.

B — Subsidiaritet

27. Fellesskabslovgivers beslutning om at
fastseette maksimumspriser i hele Feellesska-
bet p&d bade engros- og detailniveau rejser
alvorlige sporgsmal med hensyn til subsi-
diaritetsprincippet. Hvad angar engrospriser
kan det uden vanskeligheder udledes, hvorfor
handling pa fellesskabsplan var pakreevet.
Engrospriser opkreeves af udbydere uden for
kundens medlemsstat. Folgelig er den na-
tionale lovgiver i kundens egen medlemsstat
ikke i stand til at skride ind over for udbydere
i den stat, som kunden besgger, der opkreever
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for hgje priser af kundens hjemmemobilnet.
Endvidere har nationale lovgivere intet inci-
tament til at kontrollere engrospriser, der bli-
ver opkreevet hos udenlandske udbydere og
sddanne udenlandske udbyderes kunder.

28. Reguleringen af detailpriser er noget mere
problematisk. Nar maksimumsengrospriser
allerede var fastsat, og nidr man havde fjer-
net kravet om konstatering af en SMP for et
lovgivningsindgreb, kunne Feellesskabet have
bemyndiget nationale lovgivere til at fastseette
maksimumsdetailpriser for roamingtjenester,
safremt de mente, at de detailpriser, der blev
opkreevet af udbyderne i deres stat, var for
hgje. I stedet valgte roamingforordningen at
fastseette en maksimumsdetailpris i hele Feel-
lesskabet. En sadan beslutning om at regulere
et omrade pa feellesskabsplan snarere end pa
nationalt plan kreever en begrundelse, henset
til at Feellesskabet skal overholde subsidiari-
tetsprincippet. Subsidiaritetsprincippet, som
det er fastslaet i artikel 5 EF, bestemmer, at
Feellesskabet kun er berettiget til at handle,
hvis malene for den pateenkte handling ikke
i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlems-
staterne og derfor pa grund af den péteenkte
handlings omfang eller virkninger bedre kan
gennemfores pé feellesskabsplan. Med andre
ord er det nedvendigt at fastsla, at feelles-
skabslovgiver var bedre i stand til at regulere
detailpriserne for roaming end den nationale
lovgiver. Skont det i tilfeeldet med engrospri-
ser er klart, at der var et kollektivt problem,
der kreevede handling pé feellesskabsplan,
forekommer dette ikke at veere dbenbart pa
detailprisniveauet (nar engrospriser er blevet

fastsat pa feellesskabsplan, kan medlemssta-
terne i princippet frit og effektivt fastseette
nationale detailpriser). Kan der veere et andet
problem, der forhindrer medlemsstaterne i at
lgse problemet med hgje roamingpriser pa
detailniveau?

29. Den primere begrundelse, som fremgar
af roamingforordningen, var, at dens formal
om at sikre tilstreekkelig forbrugerbeskyttelse
og sikre, at kunder ikke blev palagt for hgje
priser »ikke [...] kan opfyldes af medlems-
staterne pa en sikker, harmoniseret og pas-
sende méade og dermed bedre kan opfyldes pa
feellesskabsplan«®.

30. Radet har anfert, at subsidiaritetsprin-
cippet i det veesentligste er et subjektivt
og politisk princip®. I forleengelse af dette
reesonnement understreger Radet feelles-
skabslovgivers intention, og at det formal,
der blev forfulgt, var, som betragtningen til

35 — Betragtning 38 til roamingforordningen.
36 — Jf. pa dette omradde Armin von Bogdany og Jiirgen Bast,
neevnt i fodnote 29.
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forordningen udtrykker det, at indfere »en
feelles tilgang til at sikre, at brugere af jordba-
serede offentlige mobiltelefonnet under rejse
i Feellesskabet ikke betaler for hgje takster
for roamingtelefonitjenester i Feellesskabet,
nér de foretager eller modtager talebaserede
opkald, hvorved der opnas et hgjt forbru-
gerbeskyttelsesniveau, samtidig med at kon-
kurrencen mellem mobiludbyderne sikres
og tilskyndelsen til innovation og foregelsen
af forbrugernes valgmuligheder bevares«?¥.
Efter min opfattelse er hverken det formadl,
der forfolges af forordningen, eller lovgivers
hensigt afgerende for bedgmmelsen af, om
subsidiaritetsprincippet overholdes. For det
forste vedrerer den afgarelse, der skal treeffes
i henhold til subsidiaritetsprincippet, ikke det
formal, der forfolges, men om forfolgelsen af
dette formal kreever handling pa feellesskabs-
plan. Visse feellesskabsformal (som i sig selv
berettiger, at der findes en feellesskabskompe-
tence) kan maske forfolges bedre af medlems-
staterne (med den konsekvens, at udevelsen
af denne kompetence ikke er berettiget). For
det andet er feellesskabslovgivers hensigt ikke
tilstreekkelig til at godtgere, at subsidiaritets-
princippet overholdes. Sidstneevnte kraever,
at forslaget om, at der er behov for handling
pé fellesskabsplan, bliver rimeligt begrun-
det®. Forslaget skal stottes af mere end blot
en fremheevelse af de mulige fordele, der er
forbundet med handling pa feellesskabsplan.
Det indebeerer ogsé en fastleeggelse af mu-
lige problemer eller omkostninger, der vil op-
std ved at overlade problemet til hdndtering
i medlemsstaterne. Ved at stille disse krav

37 — Betragtning 16 til roamingforordningen.

38 — Parlamentet og Radet har understreget i deres indleg, at
beslutningen om at regulere pa fellesskabsplan blev stot-
tet af medlemsstaterne gennem ETG. Man kan anfore, at jo
mere behovet for et EF-indgreb bestrides, jo storre er den
byrde, der bliver lagt pa feellesskabslovgiver for at begrunde
en sddan handling. P& den anden side skal selv enstemmig
tilslutning fra alle medlemsstater i Radet ikke anses for at
vaere afgorende ved bedommelsen af tilstedeveerelsen og
udovelsen af en feellesskabskompetence. Det ma ikke glem-
mes, at medlemsstaterne er repreesenteret i Radet ved deres
nationale regeringer. Af denne arsag pavirker udevelsen af
en bestemt kompetence pa fellesskabsplan den nationale
magtbalance i medlemsstaterne og deres mekanismer for
politisk ansvar. Fortolkningen og anvendelsen af kompeten-
cebestemmelser skal ogsé tage hensyn til disse interesser.
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seetter Domstolen ikke sin vurdering i stedet
for feellesskabslovgivers, men tvinger blot
denne til at tage subsidiaritet alvorligt.

31. Selv om der som neevnt var en klar kol-
lektiv handling, der berettigede handling
pa fellesskabsplan pa engrosprisniveau,
forekommer der ikke at veere noget direkte
tungtvejende argument for harmoniseringen
af detailpriser. Tveertimod synes nationale
lovgivningsmyndigheder, saledes som sagso-
gerne har anfert, at veere bedre i stand til at
treeffe beslutning om behovet for priskontrol
(og i sa fald til hvilken pris) pa de forskel-
lige nationale markeder. Kommissionen har
imidlertid i sit skriftlige indlseg anfort, at det
ville have medfert konkurrencefordrejning
at overlade dette til medlemsstaterne, fordi
forskellige = mobilkommunikationsoperate-
rer i forskellige medlemsstater i sa fald ville
veere omfattet af forskellige prislofter. Dette
argument kan ikke tiltreedes. Prisforskelle
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mellem medlemsstaterne findes pa neesten
ethvert omrade. Sddanne prisforskelle vil ma-
ske medfere konkurrencemeessige fordele for
de gkonomiske operatgrer i nogle medlems-
stater. Som pa mange andre omrader vil det
blot betyde, at priser mellem medlemsstater
varierer. I den forbindelse synes der ikke at
veere nogen klar forskel i forhold til markedet
for indenrigsopkald, hvor gkonomiske ope-
ratgrer ogsa kan veere omfattet af forskellige
prislofter. Endvidere kan ikke alle konkur-
rencemaessige fordele negdvendigvis beteg-
nes som en konkurrencefordrejning. Feelles-
skabslovgiver skulle have anfort et argument
til stotte for denne konklusion, hvilket ikke
blev gjort™®.

32. Pa den anden side henset til den omsteen-
dighed, at roamingforordningen efter planen
skulle udlgbe tre é&r efter dens vedtagelse,
ma argumentet om, at rettidig paleeggelse af
maksimumspriser var ngdvendig for at sikre
opnéelse af forordningens formal, tilleegges
en vis veegt. Dette er forbundet med et ar-
gument om lovgivningsmeessig effektivitet.
Henset til behovet for et EF-indgreb pa en-
grosprisniveau kan det anfores, at det bade
ville veere mere hensigtsmeessigt og passende

39 — Disse betragtninger bor ikke forveksles med den ovenfor
nevnte omstendighed, at prislofter kan pélegge hin-
dringer for adgangen til nationale markeder. Argumentet
om fordrejet konkurrence henviser til konkurrence pa
det samme marked under forskellige prisregler og ikke til
den omsteendighed, at palaeggelsen af et vist prisloft pa et
nationalt marked maske kan forhindre konkurrenter fra en
anden stat i at konkurrere med held (henset til den hgjere
kvalitet eller lavere priser pa de varer eller tjenesteydelser,
som de potentielt kunne tilbyde, hvis det ikke var for det
omhandlede prisloft).

samtidigt at regulere detailpriser. Engrospri-
ser ville kunne blive fastsat ud fra de patenk-
te detailpriser og omvendt, og forbrugerne
ville gjeblikkeligt kunne se resultaterne af
EF-indgrebet.

33. Det afgorende argument bunder imidler-
tid i det forhold, at den gkonomiske aktivitet,
der skal reguleres, er greenseoverskridende.
Selv hvis der ikke forela et tilstraekkeligt vee-
sentligt problem med kollektiv handling pa
detailprisniveau, kan man med rette anse
Feellesskabet for bedre at veere i stand til at
lose problemet med roamingdetailpriserne
end medlemsstaterne. Henset til den tveer-
nationale karakter af den omhandlede gko-
nomiske aktivitet (roaming) kan Feellesskabet
béde veere mere villigt til at lose problemet og
bedre i stand til at afveje alle omkostningerne
og fordelene for det indre marked ved den pé-
teenkte handling.

34. Det er selve den gkonomiske aktivitets
greenseoverskridende karakter, der gor feel-
lesskabslovgiveren potentielt mere egnet
end de nationale myndigheder til at regulere
denne aktivitet — selv pa detailtakstniveauet.
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I betragtning af at det drejede sig om at
handheeve feellesskabsretlige rettigheder, kan
feellesskabslovgiver méske med rette have
konkluderet, at nationale lovgivningsmyndig-
heder méske ikke ville have givet den prioritet
til disse rettigheder, som feellesskabslovgiver
fandt nedvendig. Som det blev forklaret af
forskellige parter i forskellige dele af de skrift-
lige indleeg og under retsmodet, fastseettes
taksterne for roaming faktisk ofte af mobil-
kommunikationsoperatgrer som en del af en
pakke, der inkluderer andre tjenesteydelser,
sasom indenrigskommunikation. Endvidere
er roaming en lille del af disse tjenesteydel-
ser, og eftersporgslen pa roaming er mindre
end efterspergslen pa indenrigskommunika-
tion". I forbindelse med reguleringen af dette
marked kunne man forvente, at de nationale
lovgiveres fokus ville veere pd omkostninger-
ne ved og andre aspekter af indenrigskommu-
nikation og ikke pa roamingtaksterne. Det er
Fellesskabet, der i kraft af roamings greense-
overskridende karakter har en seerlig interes-
se i at beskytte og fremme denne gkonomiske
aktivitet. Det er preecis i en sddan situation, at
den demokratiske proces i medlemsstaterne
sandsynligvis ikke vil kunne fore til en beskyt-
telse af den greenseoverskridende aktivitet *.

40 — Jf. feks. ETG’s feelles holdning vedrerende koordineret
analyse af markederne for engros international roaming,
juni 2005, afsnit 59 (omhandlende eftersporgsel), og
ETG’s svar, neevnt i fodnote 33, afsnit 3.10-3.11 (omhand-
lende muligheden for, at besparelser i engrosroaming-
priser vil blive anvendt til at seenke omkostningerne for
indenrigstjenesteydelser).

41 — Flere forfattere har anfort, at EU delvist udleder sin demo-
kratiske legitimation af sin evne til at beskytte mobile
aktorer, hvis interesser ikke ville veere tilstraekkeligt reprae-
senteret i en demokratisk proces i de enkelte medlems-
stater. Jf. senest Alexander Somek, The Argument from
Transnational Effects I: Representing Outsiders Through
Freedom of Movement, U. Iowa Legal Studies Research,
skrift nr. 09-23, maj 2009.
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P4 denne baggrund kan man forsta, hvorfor
feellesskabslovgiver greb ind.

35. Feellesskabslovgiver mener i det veesent-
lige, at spergsmalet om detailpriser ikke kun-
ne veere blevet overdraget til regulering pa
nationalt plan, da de 27 forskellige nationale
lovgivere maske ville have veeret for leenge om
at indfore en effektiv kontrol med detailpriser.
Selv om det ikke er naevnt i betragtningen til
forordningen, kunne man ogsa anlegge den
vurdering, at forsinkelsen fra de nationale
lovgiveres side ville veere permanent. Natio-
nale lovgivere ville méske ikke have lagt sam-
me veegt pd at hindtere roamingpriser som
pé indenrigskommunikationpriser. I betragt-
ning af at roamingforordningen gor green-
seoverskridende aktivitet lettere og hjeelper
det indre markeds funktion ved at sikre en
tilstreekkelig lettelse og beskyttelse af den feel-
lesskabsretlige ret til fri beveegelighed, var det
ngdvendigt at handle pa fellesskabsplan for
at sikre, at sadanne rettigheder fik den ned-
vendige prioritet.

36. Endelig giver fastseettelsen af et prisloft,
saledes som Rédet har anfert, mulighed for,
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at nationale forskelle kan tages i betragtning,
nér man fastleegger priser under dette niveau.
Pa denne made efterlader feellesskabslovgiv-
ningen stadig en vis margin for indgriben fra
medlemsstaterne. Henset til det ovenfor an-
forte kan feellesskabsforordningen ikke siges
at tilsideseette subsidiaritetsprincippet.

C — Proportionalitet

37. For s vidt angar spgrgsmélet om propor-
tionalitet ma Domstolen vurdere, hvorvidt
lovgivers beslutning om, hvordan problemet
med hgje roamingtakster skulle lgses, var for-
holdsmeessig bade med hensyn til artikel 95
EF’s formal vedrerende oprettelsen af det
indre marked og det politiske formal om for-
brugerbeskyttelse, nar den afvejes mod med-
lemsstaternes tab af autonomi og indgrebet i
sagsogernes rettigheder.

38. De parter, der anfegter gyldigheden af
roamingforordningen, har anfert, at feelles-
skabslovgiver ved at tilvejebringe et prisloft
i hele Fellesskabet overskred greensen for,
hvad der var ngdvendigt for at nd malet om
en nedszettelse af prisen pa roamingtjenester,

og derved uberettiget greb ind i sagseger-
nes ejendomsret og deres ret til udevelse af
handel. Som Domstolens praksis ved flere
lejligheder har gjort det klart, kreeves det,
at Domstolen, nér den vurderer proportio-
naliteten af de beslutninger, der er truffet af
lovgiver, tildeler denne en skensbefgjelse.
Folgelig »mé domstolsprevelsen af udevelsen
af [lovgivers] kompetencel..] [i princippet og
pa disse omrader] [...] veere begreenset til en
undersggelse af, om der foreligger et dbenbart
fejlskon eller er begaet magtfordrejning, eller
om lovgiver klart har overskredet greenserne
for sit sken«®. Det er rigtigt, at priskontrol
er en af de mest péatreengende former for ind-
greb pa markedet og udger en seerlig steerk
begreensning af ejendomsretten og friheden
til gkonomisk initiativ. Beslutningen om at
vedtage priskontrol skal derfor ikke tages let
af lovgiver. Imidlertid fremgar det ikke, at
feellesskabslovgiver gjorde dette i det forelig-
gende tilfeelde.

39. For det forste synes feellesskabslovgiver
at have besluttet at gribe ind som en sidste
udvej. Konsekvensanalysen beskriver de for-
anstaltninger, som Kommissionen traf for at
forsege at seenke detailpriserne pa roaming,
heriblandt konkurrenceretlige undersagel-
ser, initiativer vedrerende gennemsigtighed,
regeludstedelse i henhold til de tidligere be-
stemmelser og politisk pres*. Den advarede
uden resultat om, at lovgivningstiltag ville

42 — Dom af 2.4.1998, sag C-127/95, Norbrook Laboratories,
Sml. I, s. 1531, preemis 89-90.

43 — Konsekvensanalyse af politikvalgene i forbindelse med et
kommissionsforslag til Europa-Parlamentets og Radets for-
ordning om roaming pa offentlige mobiltelefonnet i Feelles-
skabet, KOM(2006) 382 endelig, 12.7.2006, s. 27.
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folge, hvis priserne ikke »kom veesentligt teet-
tere pa et markedsorienteret niveau«*. Den
fremlagde ogsd omfattende oplysninger om
roamingpriser, der viste, at »detail[roaming]
taksterne er meget hgje, uden at der er klar
begrundelse herfor«, at »en hgj detailavan-
ce« blev opkraevet, og at nedseettelser af en-
grostaksterne ofte ikke blev videregivet til
detailkunderne®. Kommissionen fandt, at
operatgrerne havde opndet detailavancer pa
over 200% for opkald foretaget under roa-
ming og pa tet ved 300% eller 400% for mod-
tagne opkald under roaming*®, og at priserne
varierede steerkt pd mader, der ikke kunne
forklares af underliggende omkostninger. Pa
baggrund af de foreliggende oplysninger kon-
kluderede Kommissionen, at detailpriserne
for roaming »ikke har nogen meningsfuld
forbindelse til de underliggende omkostnin-
ger i forbindelse med at levere tjenesten«?,
og at der ikke var nogen grund til at tro, at
et fald i engrospriserne ville fore til et fald i
detailpriserne *®.

40. Den lovgivningsmeessige tilgang, der blev
vedtaget, forekommer ligeledes ikke at veere
urimelig, henset til de modstridende beviser,
der er blevet fremlagt af parterne i forbindelse

44 — Viviane Redings bemzeerkninger til De Europzeiske Tilsyns-
myndigheders Gruppe, Towards a True Internal Market for
Electronic Communications, Paris, 8.2.2006, s. 5, jf. ogsa
Konsekvensanalyse, neevnt i fodnote 43, s. 12.

45 — Konsekvensanalysen, nevnt i fodnote 43, s. 12.

46 — Konsekvensanalysen, nzevnt i fodnote 43, s. 6 0g 47.

47 — Konsekvensanalysen, nevnt i fodnote 43, s. 17.

48 — Konsekvensanalysen, nzevnt i fodnote 43, s. 48.
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med punktet om, hvorvidt den form for ind-
griben, som blev vedtaget af fellesskabslovgi-
ver, var ngdvendig. F.eks. henviste de parter,
der stotter forordningens gyldighed, til De
Europeiske Tilsynsmyndigheders Gruppes
bemeerkninger om, at priserne for roaming
var for hgje, og at detailpriskontrol kunne
veere nedvendig, hvis markedskreefterne
skulle vise sig at veere utilstreekkelige til at
sikre prisnedsettelser”. Derimod anforte
Vodafone, at den samme gruppe anbefale-
de, at der indledningsvis skulle vedtages en
fleksibel tilgang, der tog hensyn til nationale
omstendigheder®. Imidlertid kreeves det
ikke, at feellesskabslovgiver folger alle rad fra
sadanne ekspertgrupper. De Europeeiske Til-
synsmyndigheders Gruppe udtalte, at hgje
detailavancer findes®, og at det var sand-
synligt, at nedseettelser af engrospriser ville
blive videregivet til forbrugerne som rabatter
ved prisfastsettelsen af indenrigsydelser** —
en lgsning der, som neevnt under dreftelsen
ovenfor vedrerende muligheden for national
regulering, ikke ville handheeve de pageel-
dende feellesskabsretlige rettigheder. Green-
seoverskridende kommunikation ville fortsat
blive »diskrimineret«. Endvidere foreslog De
Europeeiske Tilsynsmyndigheders Gruppe
blot, at fellesskabslovgiver afventede, om
markedskreefterne ville presse detailpriserne
ned. Henset til de mange beviser for, at ned-
seettelser af engrospriser ikke blev videregivet
til detailforbrugerne®, kunne det ikke kree-
ves, at feellesskabslovgiver anlagde en sadan
»vent og se«-tilgang. Som Kommissionen

49 — ETG’s svar, nevnt i fodnote 33, s. 1 og 2.

50 — Ibidem, s. 2.

51 — ETG's svar, neevnt i fodnote 33, afsnit 2.6.

52 — ETG's svar, afsnit 3.10-3.11.

53 — Jf. f.eks. konsekvensanalysen naevnt i fodnote 45. GSM har
anfort, at konsekvensanalysen af lovgivningen ikke tog til-
straekkeligt hensyn til nylige nedseettelser af detailpriser.
Imidlertid anerkendte konsekvensanalysen, at veesentlige
prisfald var blevet annonceret, men bemzrkede, at Voda-
fone, T-Mobile, Telefénica O2 og Orange havde annonceret
prisfaldene i den sidste uge af konsekvensanalysehorings-
perioden, og konkluderede, at prisfaldene fulgte som svar
pa truslen om regulering snarere end som en folge af mar-
kedskraefterne (konsekvensanalysen, s. 10 og 27). Endvi-
dere var nedseettelsen af detailpriser lille, nir den blev set i
lyset af detailfortjenester pa op til 400%, som det er anfort i
roamingforordningens betragtning 1.
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anforte, og som De Europeeiske Tilsynsmyn-
digheders Gruppe selv anerkendte, var hur-
tighed en vigtig faktor, der skulle tages hen-
syn til, og af denne grund — i tilgift til den
klare konklusion, at priserne, der blev op-
kreevet for roaming, var for heje — faldt be-
slutningen om at regulere detailpriser inden
for omradet af muligheder, der stod rimeligt
abne for lovgiver.

41. Endvidere har fellesskabslovgivers an-
vendelse af priskontrol ikke til formal at opna
en leengerevarende regulering af markedspri-
ser, men er i stedet et forseg pa at seenke pri-
serne (og muligvis udlgse effektiv konkurren-
ce pd markedet) som svar pd priser, der var
kunstigt fastsat pa grund af et markedssvigt,
som konkurrencereglerne ikke var i stand til
at lgse. Dette er tydeliggjort af betragtning
5, 6 og 9 til roamingforordningen, som be-
rorer den omstendighed, at De Europeeiske
Tilsynsmyndigheders Gruppe havde udfoldet
store bestreaebelser for at handtere de hgje pri-
ser gennem de geeldende konkurrenceregler,
og af betragtning 28, som understreger, at

forordningen skal tilskynde til innovative til-
bud til roamingkunderne til priser under de
tilladte maksimumspriser. Ved at indskreenke
forordningens varighed til tre ar begreensede
feellesskabslovgiver ogsd den reekkevidde,
som disse kontroller ville have p& markedet,
og tillod, at markedet fik »endnu en mulig-
hed« for at rette dette svigt.

42. Mens priskontroller altid skal vurderes
forsigtigt, henset til deres ekstreme virkning
pa markedet, gor den begreensede varighed af
disse kontroller og deres formal om at rette et
markedssvigt, som konkurrencereglerne ikke
var i stand til at lese, dem mere acceptable i
dette tilfeelde. Endvidere formindsker tilste-
deveerelsen af en udlgbsklausul virkningen
pa de ogkonomiske operatorers rettigheder.
Sadanne klausuler sikrer, at feellesskabslovgi-
ver jeevnligt vil revidere sit indgreb pa omra-
der, sdsom roaming, der gennemgar hurtige
sociale og gkonomiske forandringer®. Hvis
feellesskabslovgiver matte onske at udvide
priskontrollerne eller gore dem varige, ville

54 — Behovet for jeevnlig revision af fellesskabslovgivers valg pa
dette marked i hastig udvikling er gjort klart i selve ram-
medirektivet (Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2002/21/EF af 7.3.2002 om feelles rammebestemmelser for
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (EFT L 108,
s. 33)). Betragtning 27 til rammedirektivet, der behandler
ex ante-regulering, og som er vedtaget for at sikre udvik-
lingen af konkurrencepraegede kommunikationsmarkeder,
bestemmer, at »Kommissionen [...] regelmaessigt [bor] tage
retningslinjerne op til revision for at sikre, at de til stadighed
er hensigtsmaessige pa et marked i hastig udvikling«.
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denne beslutning ogsé skulle veere forholds-
meessig, og yderligere grunde ville skulle an-
fores for at berettige dette.

43. Vodafone anforte ogs4, at efter vedtagel-
sen af forordningen var priserne for roaming-
tjenester blevet fastsat teet ved maksimums-
greensen, og vurderede, at dette beviste, at
forordningen undertrykte priskonkurrence
pé dette omrade. Imidlertid kan fastszettelsen
af priser pd denne méde ligeledes anses for
bevis for manglen pa priskonkurrence med
hensyn til roaming, hvilket stotter den kon-
klusion, at de tidligere hgjere priser ville veere
forblevet de samme, hvis ikke lovgiver havde
grebet ind. Henset til alle de ovenstdende
betragtninger kan det derfor ikke fastslés, at
lovgivers valg var abenbart fejlagtigt og derfor
medforte et uberettiget indgreb i sagsegernes
rettigheder.

44. En proportionalitetsvurdering kreever og-
sd, at Domstolen vurderer, om Feellesskabets
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storre evne til at na den pageeldende lovgiv-
nings mal kan berettige det tab af medlems-
statsautonomi, der er konsekvensen af den
af lovgiver valgte tilgang®. Parternes be-
meerkninger vedrgrende dette punkt var for-
holdsvis fa. Det er klart, at fastseettelse af en
maksimumspris i hele Feellesskabet sveaekker
medlemsstaternes lovgivningsmyndigheders
autonomi. Henset til den neesten enstemmige
statte fra de pageldende medlemsstatsinstan-
ser til indforelsen af den omhandlede forord-
ning mister et sddant argument imidlertid no-
get af dets kraft, og henset til de pageeldende
reglers begreensede reekkevidde (roamingtje-
nester), den skensbefgjelse, som Domstolen
indremmer lovgiver pa disse omréder, og fra-
veeret af ethvert begrundet argument fremfort
af sagsegerne for det modsatte synspunkt, kan
forordningen ikke anses for at veere uforholds-
meessig i denne henseende.

55 — Selv om Domstolens seneste domme har drejet sig om
feellesskabslovgivnings forholdsmeessighed i lyset af dens
grundleggende formal, som i dommen i sagen Swedish
Match, naevnt i fodnote 15, skal forholdsmaessigheden ogsa
vurderes i lyset af konsekvenserne for medlemsstaternes
autonomi. Jf. p& dette punkt Mattias Kumm, »Constitu-
tionalising Subsidiarity in Integrated Markets: The Case
of Tobacco Regulation in the European Union«, European
Law Journal, bind 12, nr. 4, juli 2006, s. 522-524. Generelad-
vokat Fennelly har ogs4, selv om det er pa et andet grund-
lag, anfert, at i modsaetning til formal vedrerende det indre
marked kan grundleeggende formal — sasom sundheds-
fremme — ikke i sig selv opfylde betingelsen om forholds-
maessighed (forslag til afgorelse af 15.6.2000 i sag C-74/99,
Imperial Tobacco m.fl,, Sml. I, s. 8599, punkt 149).



VODAFONE M.FL.

II — Forslag til afgerelse

45. Pa baggrund af det ovenstaende foreslar jeg, at Domstolen besvarer de forelagte
preejudicielle sporgsmal pa folgende made:

»Gennemgangen af de af High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court) forelagte spargsmal har intet frembragt, der kan rejse
tvivl om gyldigheden af Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 717/2007
af 27. juni 2007 om roaming pa offentlige mobiltelefonnet i Feellesskabet og om en-
dring af direktiv 2002/21/EF.«
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