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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
D. RUIZ-JARABO COLOMER
fremsat den 10. juni 2008*

I — Indledning

1. Kommissionen for De Europeiske Feelles-
skaber har i denne sag, som er anlagt i henhold
til artikel 226 EF, nedlagt pastand om, at
Domstolen fastslar, at Republikken Polen har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 4, stk. 1, og artikel 5, stk. 1, forste
afsnit, i Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2002/19/EF af 7. marts 2002 om
adgang til og samtrafik mellem elektroniske
kommunikationsnet og tilhgrende faciliteter
(herefter »adgangsdirektivet« eller »direktiv
2002/19«) 2.

2. Den mangelfulde gennemforelse af de
feellesskabsretlige regler, som Kommissionen
foreholder Republikken Polen, kreever en
undersogelse af de begreensede muligheder
for indgreb, den offentlige myndighed har pa
liberaliserede markeder som telekommunika-
tionsmarkedet.

1 — Originalsprog: spansk.
2 — EFTL108,s.7.
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3. Langt fra at indtage en neutral holdning
ved gennemforelsen af direktiv 2002/19 i sin
ret intervenerer den sagsogte stat, for at
tilskynde til markedsabningen, ved en
lovfastsat forpligtelse for alle udbydere til at
forvalte netadgangen uden at gere forplig-
telsen betinget af en forudgéende diagnose af
konkurrencesituationen.

4. At dissekere de problemer, som sggsmalet
rejser, og skitsere et velovervejet svar
medforer en vis kompleksitet, da den polske
lovgivning ikke hindrer aftaler mellem virk-
somheder?, men derimod kreever, at de i det
mindste forsgges indgéet.

5. Hvis parterne ikke opnar et resultat, kan
den kompetente nationale myndighed
desuden vedtage en bindende beslutning,
som erstatter en aftale, hvilket synes at veere

3 — Artikel 3 i direktiv 2002/19 forpligter medlemsstaterne til at
sikre, at der ikke findes begrensninger, som forhindrer
virksomheder i indbyrdes at forhandle sig frem til tekniske
og kommercielle aftaler om adgang og/eller samtrafik i
overensstemmelse med EF-lovgivningen.
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uforeneligt med en sterkt udtalt klassisk
liberalismes antagelser *.

6. Enhver sammenblanding skal saledes
undgas, og efter den nedvendige begrebs-
meessige antiseptik skal lesningens skat, som
de feellesskabsretlige rammer skjuler, graves
frem®.

II — De relevante retsregler

A — Fellesskabsretten

1. »Princippet om loyalt samarbejde«

7. Artikel 10 EF bestemmer, at »medlemssta-
terne treeffer alle almindelige eller seerlige
foranstaltninger, som er egnede til at sikre
opfyldelsen af de forpligtelser, som folger af
denne traktat, eller af retsakter foretaget af
Feellesskabets institutioner«. De letter

4 — Det okonomiske slogan »laissez faire, laissez passer«, som
vandt udbredelse med Adam Smiths pkonomiske teorier, siger
Kklart, hvad det drejer sig om.

5 — Som det er tilfeldet i den foreliggende sag, indebeerer et
indlysende problem ikke altid en let lasning. Som F. Quevedo y
Villegas skriver i »El mundo por de dentro«, Los Suenos, Ed.
Espasa Calpe, Madrid, 2002, coleccién Biblioteca Austral, nr.”
20, s. 187, hvor han i allegorisk form gor opmaerksom pé det
menneskelige hykleri, »[...] Filosof er ikke den, der ved, hvor
skatten er, men den, der arbejder og graver den frem. Heller
ikke den er det helt, men den, der efter at have erhvervet den,
bruger den godt«.

»Fellesskabet gennemforelsen af dets
opgaver«. Desuden »afholder [de] sig fra at
treeffe foranstaltninger, der er egnede til at
bringe virkeliggorelsen af [Unionens] méalseet-
ninger i fare«.

2. Direktiv 2002/19

8. Denne retsakt indgér i det sékaldte »nye
regelset«®, der blev vedtaget den 7. marts
2002 og offentliggjort den 24. april 20027.

9. Styret af den metronom, som det sakaldte
rammedirektiv® repreesenterer, omhandler
direktiv 2002/19 harmonisering af adgangen
og af samtrafikken med henblik pa at gere
leveringen af net og tjenester kompatibel med
det indre markeds principper.

6 — Med dette udtryk henviser jeg i forslag til afgerelse i
sag C-262/06, Deutsche Telekom, af 28.6.2007, hvor der blev
afsagt dom den 22.11.2007, Sml. I, s. 10057, til fire direktiver:
Europa-Parlamentets og Rédets allerede neevnte direktiv
2002/19/EF, direktiv 2002/20/EF om tilladelser til elektroniske
kommunikationsnet og -tjenester (tilladelsesdirektivet),
direktiv 2002/21/EF om felles rammebestemmelser for elek-
troniske kommunikationsnet og -tjenester (herefter »ramme-
direktivet« eller »direktiv 2002/21«) og direktiv 2002/22/EF
om forsyningspligt og brugerrettigheder i forbindelse med
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (forsynings-
pligtdirektivet).

7 — EFTL108,s.7,21, 33 og 51.

8 — Neevnt ovenfor i fodnote 6, hvor denne betegnelse forklares.

I- 8407
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10. De feellesskabsretlige bestemmelser om
telekommunikation har udviklet sig pa to
omrader, som, selv om de er teet forbundne, let
adskilles af adressaterne.

11. Sammen med ordningen vedrgrende
udbydere, hvor reglerne om samtrafik og
konkurrence er forbundet med hinanden, er
der et andet, mere diffust omrade, som styrer
brugernes rettigheder under emblemerne
sektorens liberalisering og sikring af forsy-
ningspligtydelser, og som far vidtreekkende
konsekvenser, nar de projiceres ud pa privat-
personers  grundleeggende  frihedsrettig-
heder”.

12. Det synes abenbart, at den foreliggende
sag indgar i det forste af de to omrader.

13. Artikel 4, stk. 1, i adgangsdirektivet be-
stemmer:

»Udbydere af offentlige kommunikationsnet
har ret og, hvis andre virksomheder med en
tilsvarende tilladelse anmoder derom, ogsé

9 — Man bor f.eks. teenke pa beskyttelsen af personoplysninger og
respekten for privatlivet pa internettet.
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pligt til indbyrdes at forhandle sig frem til
aftaler om samtrafik med henblik pa at udbyde
offentligt tilgeengelige elektroniske kommu-
nikationstjenester, sa det sikres, at disse
tjenester kan udbydes i hele Feellesskabet, og
at der er interoperabilitet. Udbydere skal
tilbyde andre virksomheder adgang og
samtrafik pa vilkar og betingelser, der er i
overensstemmelse med de forpligtelser, som
palaegges af de nationale tilsynsmyndigheder i
medfor af artikel 5, 6, 7 og 8.«

14. Adgangsdirektivets artikel 5, stk. 1, forste
afsnit, bestemmer, at de nationale tilsynsmyn-
digheder med henblik pa at virkeliggore
malseetningerne i artikel 8 i direktiv
2002/21/EF skal tilskynde til og, nar det er
hensigtsmeessigt, serge for, at der i henhold til
bestemmelserne i dette direktiv etableres den
forngdne adgang og samtrafik og sikres
interoperabilitet mellem tjenesterne, samt
varetage deres ansvar med henblik pa at
fremme effektiviteten og holdbar konkur-
rence samt skabe flest mulige fordele for
slutbrugerne.

»Med forbehold af de foranstaltninger, der
kan treffes vedrgrende virksomheder med
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steerk markedsposition i henhold til artikel 8,
skal de nationale tilsynsmyndigheder navnlig:

a) 1 det omfang, det er nedvendigt for at
sikre  end-to-end-forbindelse, kunne
indfere forpligtelser for virksomheder,
der kontrollerer adgangen til slutbrugere,
herunder i begrundede tilfeelde pligt til at
sammenkoble deres net, hvis det ikke
allerede er sket

b) i det omfang, det er nedvendigt for at
sikre slutbrugeres adgang til digitale
radio- og tv-transmissionstjenester, der
nermere angives af den pégeldende
medlemsstat, kunne forpligte udbydere
til at tilbyde adgang til de andre faciliteter,
der er neevnt i del II i bilag I, pa redelige,
rimelige og ikke-diskriminerende vilkar.

[...]«

15. Selv om artikel 18 i adgangsdirektivet
fastsatte den 24. juli 2003 som frist for

medlemsstaternes vedtagelse og offentligge-
relse af de love og administrative bestem-
melser, der var ngdvendige for at efterkomme
direktivet, forleengede tiltreedelsesakten for
Republikken Polen' fristen for gennemfo-
relse til den 30. april 2004.

B — Den polske lovgivning om telekommu-
nikation

16. Artikel 26 i den polske lov om telekom-
munikation’ forpligter alle udbydere af
offentlige kommunikationsnet til at forhandle
sig frem til adgang efter anmodning fra en
virksomhed eller en af de i artikel 4, stk. 1, 2, 4,
5, 7 og 8, opregnede enheder for at deekke
telekommunikationstjenesterne til offentlig-
heden og styrke deres interoperabilitet.

17. For at undga skedeslgshed bemyndiger
artikel 27, stk. 1, formanden for Urzad
Komunikacji Electronicznej (kontoret for
elektronisk kommunikation, herefter
»UKE«) til at angive fristen for indgéelse af
aftaler, som ikke ma overstige 90 dage fra en
anmodning om at indga en adgangsaftale.

10 — Akten vedrerende vilkdrene for Den Tjekkiske Republik,
Republikken Estland, Republikken Cypern, Republikken
Letland, Republikken Litauen, Republikken Ungarn, Repu-
blikken Malta, Republikken Polen, Republikken Slovenien,
Republikken Slovakiets tiltraedelse og tilpasningerne af de
traktater, der danner grundlag for Den Europeeiske Union
(EUT 2003 L 236, s. 987).

11 — Lov af 16.7.2004 (Dz. U. 2004, nr. 17, s. 1800).

I-8409
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18. Hvis der ikke indledes forhandlinger, hvis
adgangen til  telekommunikationsnettet
afvises, eller hvis den angivne frist er over-
skredet, kan hver part anmode formanden for
UKE om at fastsl3, at de udestaende formali-
teter er slaet fejl, eller definere samarbejdsbe-
tingelserne (artikel 27, stk. 2), og i sin
anmodning inkorporere et udkast til adgangs-
aftale med angivelse af de forskellige hold-
ninger og de bestemmelser, som der hersker
uenighed om (artikel 27, stk. 3).

19. Nar formanden for UKE treeffer beslut-
ning, skal han afveje brugernes interesse, de
forpligtelser, der er palagt virksomhederne,
fremme af de moderne telekommunikations-
tjenester, karakteren af de droftede emner, den
praktiske gennemforlighed af forslagene og
alternative lgsninger med seerlig opmeerk-
somhed pa de tekniske og ekonomiske
aspekter af adgangen'?. Han skal ligeledes
udvise stor omhu med at opretholde tjene-
sternes integritet og interoperabilitet og serge
for, at der ikke foreligger diskriminerende
betingelser for udviklingen af konkur-
rencen 3.

20. En virksomheds dominerende stilling pa
omradet for sammenkoblede net, den offent-
lige interesse, herunder miljgbeskyttelsen og
forsyningspligtydelsernes kontinuitet, udger

12 — Artikel 28, stk. 1, nr. 1-4.
13 — Artikel 28, stk. 1, nr. 5.

I-8410

ogsa retningslinjer for den tvungne voldgift *,
som formanden for UKE treeffer bestemmelse
om*.

21. For sa vidt angar endring af den saledes
vedtagne adgang bestemmer artikel 28, stk. 5, i
lov om telekommunikation, at hvis de inter-
esserede nar frem til en aftale, opheeves den
administrative beslutning pa alle de punkter,
der er deekket af aftalen '%, selv om formanden
for UKE stadig har kompetence til at sendre
den pa anmodning fra en part eller af egen
drift, hvis forbrugerbeskyttelse, effektiv
konkurrence eller tjenesternes interoperabi-
litet berettiger det"".

22. Af de samme grunde bemyndiger
artikel 29 sidelobende formanden for UKE til
af egen drift at berigtige ikke blot sin egen

14 — Om denne betegnelse jf. L. Bellodi: Telecomunicazioni e
concorrenza nel diritto comunitario, Ed. Scientifica, Napoli,
1999, s. 209.

15 — Artikel 28, stk. 1, nr. 6-8.

16 — Artikel 28, stk. 5.

17 — Artikel 28, stk. 6.
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beslutning, men en adgangsaftales ordlyd eller
tilskynde parterne til at eendre den *.

23. Endvidere giver artikel 45 i den polske lov
om telekommunikation formanden for UKE
mulighed for at palegge en virksomhed at
kontrollere adgangen til slutbrugerne, de
uundvzerlige lovbestemte forpligtelser, som
skal sikre kommunikationen med dem, der
nyder godt af en anden udbyders tjenester,
herunder pligten til samtrafik, forudsat de
fremstar som hensigtsmeessige midler, der
stér i et rimeligt forhold til det pageeldende
problem.

III — Den administrative procedure,
parternes indleg og retsforhandlingerne
ved Domstolen

24. Den 21. marts 2005 udtrykte Kommis-
sionen tvivl over for den sagsegte medlems-
stat om foreneligheden af loven om telekom-
munikation fra 2004 med artikel 4, stk. 1, og
artikel 5, stk. 1, forste afsnit, i adgangs-
direktivet.

18 — Med forbehold af henvisningen i lovens artikel 30 til den
administrative procedure, der er beskrevet for @ndring af
adgangsaftaler.

25. Isitsvaraf25. maj 2005 gentog den polske
regering den retlige begrundelse for de
udtrykte bestemmelser, forsvarede udstreek-
ningen af forpligtelsen til at forhandle med
henblik p& at reducere ombkostningerne til
opforelse af nye infrastrukturer for de
uafheengige udbydere og anerkendte, at
bestemmelserne i artikel 5, stk. 1, forste
afsnit, i adgangsdirektivet var indirekte
gennemfort.

26. Da Kommissionen var uenig i disse
forklaringer, tilstillede den medlemsstaten en
begrundet udtalelse den 4. juli 2006. Den
4. september 2006 anfegtede Polen udta-
lelsen, da adgangsdirektivet ganske vist ikke
udtrykkeligt foreskriver indferelse ved lov af
pligten til at forhandle adgangsaftaler, men
den pageldende pligt fremmer en varig
konkurrence og interoperabilitet til beskyt-
telse af forbrugeren; den er siledes baseret pa
artikel 5, stk. 1, forste afsnit, i adgangs-
direktivet, en bestemmelse, der har karakter
af en programerkleering, som tilsiger tilsyns-
myndighederne at opnd netadgang og
samtrafik.

27. Den 8. maj 2007 anlagde Kommissionen i
henhold til artikel 226, stk. 2, EF denne sag,
hvorunder sagsogeren og sagsegte har
bekreeftet rigtigheden af deres respektive
indleeg.

[-8411
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28. Efter at fristen for at fremseette anmod-
ning om aftholdelse af et retsmede i sagen var
udlgbet, uden at der var fremsat en sadan
anmodning, var sagen saledes, efter Domsto-
lens almindelige made den 6. maj 2008, klar til
fremseettelse af forslag til afgorelse.

IV — Gennemgang af den pastaede tilsi-
deseettelse

A — Bedommelse

29. Lige siden liberaliseringen af telekom-
munikationen tog sin begyndelse, har
Kommissionen ikke lagt skjul pa sine beteen-
keligheder med hensyn til adgangen til de
veesentligste faciliteter og har forkastet
tilfeelde af misbrug fra virksomheder, som
har eneret til de aktiver, der er nedvendige for
at operere, men neegter en konkurrent dem.

30. Overtagelsen af det liberale credo matte
ogsa indebeere en abning af mekanismerne for
adgang til markedet, og for ikke at efterlade en
fleksibel adgangsordning i halvmerke tilskyn-
dede feellesskabsretten til en eendring af den
traditionelle opfattelse.

I-8412

31. Men gennemforelsen af den frie handel
alene gjorde det ikke muligt at stadfeeste en
loyal konkurrence; den tidligere offentlige
udbyders faktiske monopol og de rettigheder,
som han havde nydt i lang tid sammen med
hans dybtgédende kendskab til markedet og
hans privilegerede plads, kraevede, at andre
virksomheder blev tilskyndet til at komme
frem, og at der indfertes ledsageforanstalt-
ninger til deres fordel.

32. Doktrinen om »essential facilities«®
afspejles i Kommissionens meddelelse om
anvendelsen af konkurrencereglerne pa
aftaler om netadgang i telesektoren (herefter
»adgangsmeddelelsen«) ?, som tilstreeber at
fremme sammenkoblingen af nytilkomne
udbydere, med de samme preerogativer, med
eksisterende infrastrukturer og telenet, der i
de fleste tilfeelde er de tidligere monopolinde-
haveres ejendom.

33. Med henblik herpé kreeves det sammen-
fattende, for at en facilitet beneevnes
»vaesentlig«, at den er nedvendig for at

19 — B. Doherty: Just what are essential facilities?, CMLR, 2001,
s. 397-436, og L. Richer: Le droit a la paresse? Essential
Facilities, version frangaise, Dalloz, 1999, nr. 44, s. 523.

20 — EFT 1998 C 265, s. 2.
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konkurrere med den, der kontrollerer den, og
ikke kan dubleres med rimelige midler; og at
adgangen, selv om den kan overdrages til et
andet selskab, hindres, eller den palegges
begreensninger, der ikke kan honoreres .

34. Domstolen fastslog i en anden kontekst
end telekommunikation, at hvis en infra-
struktur beneevnes »veesentlig, forpligter
indehaveren sig til at treeffe aftale med andre
virksomheder om dens anvendelse, séfremt
deres aktivitet kreever adgang til faciliteten.
Denne tanke blev imidlertid nuanceret med
en reekke strenge betingelser med sigte pé at
undgé problemerne med en dominerende
stilling (artikel 82 EF) %2

35. Aftalerne overseettes til privilegerede
instrumenter til at opnd fri konkurrence,
hvorfor Kommissionen forbeholdt sig befo-
jelse til at afgere konflikter af betydning for
Feellesskabet %, og overlod de sager, der ikke

21 — Enstor del af disse begreensninger, smedet af nordamerikansk
retspraksis, fremgar af punkt 91 i adgangsmeddelelsen.

22 — Dom af 26.11.1998, sag C-7/97, Oscar Bronner GMBH mod
Mediat Zeitung, Sml. I, s. 7791, analyserede tidligere
retspraksis (dom af 6.3.1974, forenede sager 6/73 og 7/73,
Istituto Chemioterapico Italiano og Commercial Solvents
mod Kommissionen, Sml. s. 223, af 3.10.1985, sag 311/84,
CBEM, Sml s. 3261, og af 6.4.1995, forenede sager
C-241/91 P og C-242/91 P, RTE og ITP mod Kommissionen,
Sml. I, s. 743) og udtalte, at det forhold, at indehaveren af den
eneste landsdeekkende udbringningsordning for aviser i den
pageeldende medlemsstat naegter, mod et rimeligt vederlag, at
give adgang til ordningen for udgiveren af et konkurrerende
dagblad, ikke udger et misbrug af dominerende stilling, da
der findes andre former for distribution af dagblade, som
f.eks. udbringning via postvaesenet og salg i forretninger og
kiosker, og der hverken er tekniske, retlige eller skonomiske
forhold, der kan medfore, at det for enhver anden udgiver af
dagblade vil veere umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt
at opbygge sit egen udbringningsordning.

23 — Punkt 26 i adgangsmeddelelsen.

havde en sidan relevans, til de nationale
domstole.

36. Ifolge femte betragtning til direktiv
2002/19 ber der ikke pa et marked med fri
og aben konkurrence veere begreensninger,
som hindrer virksomheder i at forhandle,
navnlig hvad angér tveernationale aftaler, og
virksomhederne ber i princippet® indga
sadanne aftaler pa et kommercielt grundlag
og forhandle i god tro.

37. Enhver statslig intervention i denne
sektor tilsigter imidlertid beskyttelse af
forskellige offentlige interesser, som f.eks.
fremme af udviklingen, udbygningen af
nettene og territorial, ekonomisk og social
samhgrighed.

38. Markedsgkonomien ma folgelig ikke
begreenses uden grund, da dens udseettelse
altid, under overholdelse af tilstreekkeligheds-
og proportionalitetsprincippet, kun kan
accepteres i forhold til de formal, som feelles-
skabsretten forfolger.

24 — Min fremheevelse.

I-8413
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39. I betragtning 19 til direktiv 2002/19
anfores det, at »[o]bligatorisk adgang til
netinfrastruktur kan begrundes ud fra
behovet for at styrke konkurrencen, men de
nationale tilsynsmyndigheder er nedt til at
afveje infrastrukturejernes ret til at udnytte
deres infrastrukturer til egne formal mod
andre tjenesteudbyderes ret til at fa adgang til
faciliteter, der er veesentlige for, at de kan
udbyde konkurrerende tjenester [...J«

40. Kommissionen kritiserer Republikken
Polen for en dobbelt tilsideseettelse i forhold
til direktiv 2002/19: Dels kritiserer den, at den
polske lov regulerer den nationale tilsynsmyn-
digheds befgjelser ved at palsegge obligatorisk
forhandling; dels kritiserer den manglende
befgjelse til opnéelse af visse mal.

B — Det forste klagepunkt

41. Kommissionen kritiserer en overskridelse
i gennemforelsen af artikel 4, stk. 1, i direktiv
2002/19, fordi Polen: 1) ved lov péleegger
virksomheder forpligtelse til at indga aftaler,
hvilket i direktivet har status af en seerlig
foranstaltning til korrektion af en anomal
situation, som udelukkende binder den nati-
onale tilsynsmyndighed, 2) ser bort fra
omstendighederne i sektoren og ikke
sondrer mellem udbydere alt efter indflydelse
og 3) sammenblander den i direktivet

I-8414

omhandlede forpligtelse til at nd frem til
samtrafik med indgaelse af en adgangsaftale.

42. Under de nuveerende forhold pa telekom-
munikationsmarkedet i Europa er ex ante-
forpligtelser kun legitime, hvis markedet
kreever det i forbindelse med alvorlige risici
for den frie konkurrence.

43. Adgangsdirektivet tager handsken op og
indremmer uden omsveb i betragtning 13, at
»[...] [m]élet er at begreense de sektorspeci-
fikke ex ante-regler, efterhdnden som konkur-
rencen spredes [...]J«, men denne mulighed
kan blive aktuel, hvis den teknologiske udvik-
ling giver anledning til flaskehalse, der kan
skabe behov for ex ante-regler, f.eks. inden for
bredbéndsnet.

44. Betragtning 27 til rammedirektivet kaster
lys over problemet med udtalelsen om, at der
ikke er reel konkurrence pa markeder, hvor
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der er en eller flere virksomheder med en
steerk markedsposition, og hvor midlerne i
medlemsstatens eller Feellesskabets konkur-
rencelovgivning »ikke er tilstreekkelige til at
lgse problemet«.

45. I arenes lgb er der sket en udvikling i alle
aspekter, og rammedirektivet erklerede, at
det var lykkedes »at skabe gode vilkér for reel
konkurrence i telesektoren« .

46. At gennemfgre de feellesskabsretlige
bestemmelser* ved at pabyde indgaelse af
aftaler forekommer siledes selvmodsigende
og indebaerer en afvisning af den grund-
leeggende forudseetning om, at pa dette
stadium skulle fri konkurrence allerede
herske som en ubestridt realitet.

47. En eventuel undskyldning kunne seges i
den opfattelse, at den polske lovgiver gik ud
fra en manglende reel frihed, med indicier pa

25 — Forste betragtning.
26 — Selv om sogsmalet vedrerer adgangsdirektivet, kan man ikke
se bort fra, at det er inspireret af rammedirektivet.

en fordrejet konkurrence, men tvivlen for-
svinder straks, nar man tager logikken til
hjeelp, da der sd udmentes en anden retsregel,
men ikke adgangsdirektivets, som taler for det
»nye regelset«.

48. Fellesskabsretten ser ikke bort fra reak-
tionerne ved visse sjeeldne patologier, som kan
inficere en sund konkurrence.

49. For at diagnosticere manglerne og fore-
skrive en hensigtsmeessig behandling i hvert
enkelt tilfeelde er det dog nedvendigt med
upartiske specialorganer som de nationale
tilsynsmyndigheder, som i henhold til direktiv
2002/19 skal varetage denne opgave.

50. I henhold til artikel 12, stk. 1, i direktiv
2002/19 tilkommer det den nationale tilsyns-
myndighed og ikke lovgiver at palegge
udbydere forpligtelse til at efterkomme rime-
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lige anmodninger om adgang til og anven-
delse af specifikke netelementer og tilherende
faciliteter.

51. Dette tilsyn omfatter kun tilfeelde, som
bestemmelsen beskriver numerus apertus,
som f.eks. neegtelse af adgang eller urimelige
vilkér og betingelser med tilsvarende virkning,
som vil kunne hindre, at der skabes et
holdbart konkurrencebaseret marked i detail-

leddet.

52. Blandt disse korrektiver figurerer »at
forhandle i god tro med virksomheder, der
ansgger om adgang« [artikel 12, stk. 1, litra b),
i direktiv 2002/19], med en forudgiende
underseggelse af, om forpligtelserne i stk. 1
skal péleegges, og om sddanne forpligtelser er i
overensstemmelse med de malseetninger, der
er fastsat i artikel 8 i rammedirektivet
(artikel 12, stk. 2, i direktiv 2002/19), som
den nationale tilsynsmyndighed skal pase med
realistiske kriterier af teknologisk og skono-
misk karakter og retfeerdig beskyttelse %7.

53. Fellesskabsretten gnsker ikke den auto-
matik, som Republikken Polen lader sin

27 — Artikel 12, stk. 2, i direktiv 2002/19 omhandler spergsmalet,
om det er teknisk og ekonomisk levedygtigt at bruge eller
installere konkurrerende faciliteter under hensyntagen til
karakteren og typen af de involverede samtrafik- og adgangs-
ordninger, om det er praktisk muligt at tilbyde den foresldede
adgang, hvor store startinvesteringer ejeren af faciliteten skal
foretage, behovet for at sikre den frie konkurrence pa laengere
sigt samt intellektuelle ejendomsrettigheder og udbuddet af
paneuropziske tjenester.
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lovgivningsmyndighed udeve.  Derimod
forfeegter den, at uafheengige organer
beslutter, hvad der i hver situation er ngdven-
digt pa baggrund af en markedsanalyse *.

54. Den polske stats fremgangsmade
odeleegger saledes dynamikken i sektoren,
der er i konstant forandring pa grund af det
kontinuerlige fremskridt inden for elektronisk
kommunikation.

55. Konkurrencen udvikler sig ikke ngdven-
digvis lige hurtigt i alle markedssegmenter
eller i alle medlemsstater, og man kan ikke se
bort fra muligheden for tilbageskridt, hvorfor
de nationale tilsynsmyndigheder skal kunne
lempe forskriftsmeessige forpligtelser pa de
markeder, hvor konkurrencen i sig selv
medferer de onskede resultater (betragt-
ning 13 til adgangsdirektivet) %.

28 — I henhold til rammedirektivets artikel 16, stk. 3, ma
tilsynsmyndigheden ikke indfere eller opretholde nogen af
de i stk. 2 omhandlede specifikke forpligtelser (hvoriblandt
adgangsdirektivets artikel 8 befinder sig pr. henvisning), hvis
den konkluderer, at der er reel konkurrence pa markedet.

29 — Ihenhold til artikel 8 i adgangsdirektivet, selv om det er p4 et
plan med andre forpligtelser (som neevnt i artikel 9-13), kan
de nationale tilsynsmyndigheder @ndre dem eller traekke
dem tilbage.
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56. Den polske lov er i strid med denne
fleksible udvikling, eftersom den med sddanne
forbehold skaber en omfattende nedkeling af
reguleringen, som forhindrer det uatheengige
tilsynsorgan i at kveele interventionsilden.

57. Adgangsdirektivet systematiserer forplig-
telserne for alle udbydere under overholdelse
af gennemsigtigheds- og offentliggorelses-
principperne®, selv om det understreger de
forpligtelser, der vedrerer virksomheder med
»steerk markedsposition«?®', som efter min
mening er et illustrativt udtryk for overgangen
fra monopolsituation til liberalisering, som
passer bedre end »dominerende stilling« ind i
et scenarium uden merkantilistisk ballast.

58. Selv om etableringen af samtrafik har
generel karakter, er der asymmetri i betingel-
serne for dens udavelse, eftersom de varierer,
alt efter om virksomheden har mere eller
mindre styrke, da kravet til virksomheder med
steerk markedsposition ikke kreever en yder-

30 — F. Saracci i Linterconnexion, objet du droit communautaire
des télécommunications:exemple de régulation (application
comparée France-Italie), Atelier national de reproduction de
theéses, 2004, s. 97, fremheever, at telekommunikationen
dynamiseres med de klassiske feellesskabsretlige principper
som f.eks. lighedsprincippet og forbuddet mod forskelsbe-
handling, som Domstolen har betegnet som grundlaeggende
rettigheder (dom af 19.10.1977, forenede sager 117/76
og 16/77, Ruckdeschel, Sml. s. 1753, og af 15.6.1978, sag
149/77, Defrenne, Sml. s. 1365).

31 — I henhold til rammedirektivets artikel 14, stk. 2, anses en
virksomhed for at have en steerk markedsposition, hvis den
enten alene eller i feellesskab med andre indtager, hvad der
svarer til en dominerende stilling, dvs. en gkonomisk
styrkeposition, der giver den magt til i betragtelig grad at
kunne handle uafheengigt af konkurrenter, kunder og i sidste
ende forbrugerne.

ligere markedsanalyse **>, men blot en begrun-
delse for hensigtsmeessigheden *.

59. Artikel 8 i adgangsdirektivet henviser
udtrykkeligt til begrebet »en udbyder, [der]
har en steerk markedsposition pa et bestemt
marked«, og det er genstand for henvisninger
fra andre af direktivets bestemmelser.

60. I henhold til adgangsdirektivets artikel 4
skal udbydere tilbyde andre virksomheder
adgang og samtrafik pa vilkar og betingelser,
der er i overensstemmelse med de forplig-
telser, som paleegges af de nationale tilsyns-
myndigheder i medfor af artikel 8.

61. Adgangsdirektivets artikel 12, som inde-
holder en bestemmelse om foranstaltningen
med at forhandle i god tro, har sin normative
veegt i ovenneevnte artikel 8, eftersom de
nationale tilsynsmyndigheders krav skal efter-
komme dens retningslinjer.

32 — Som udledes med generel karakter af artikel 16 i direktiv
2002/21.
33 — Betragtning 15 til direktiv 2002/19.
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62. Denne dobbelthed i ordningerne pa
grundlag af virksomhedernes styrke ses ikke
i den polske lov.

63. At identificere »adgang« ** og
»samtrafik«* i henhold til artikel 4, stk. 1, i
direktiv 2002/19 godskriver endvidere uden
forbehold pastanden om mangelfuld gennem-
forelse .

64. Samtrafik gar i retning af forbindelser
mellem private, tilneermer sig en privatretlig
institution® og indebeerer en teknik til
samspil mellem net, der er udformet pa
forskellig vis.

65. Begrebet adgang skaber nogle mere
omfattende retsvirkninger end sammenkob-

34 Defineret i artikel 2, litra a), i direktiv 2002/19.

35 — Artikel 2, litra b), i direktiv 2002/19 preeciserer begrebets
indhold.

36 — Deter forbavsende, at den polske lov om telekommunikation
iartikel 2, stk. 6, litra a), beskriver ssmmenkobling som endnu
et adgangselement.

37 — F.Saracci, op.cit., s. 106, og X. Strubel: Breves observations sur
la nature juridique du contrat d'interconnexion de réseaux de
télécomunications, Lex Electronica, nr. 4/1998, pa www.lex-
electronica.org.
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ling af infrastrukturer, da det omfatter tilra-
dighedsstillelse af en samling faciliteter og
tjenester og omfatter »samtrafik«, som er en
seerlig form for adgang, der etableres mellem
offentlige netudbydere [artikel 2, litra b), in
fine, i direktiv 2002/19].

66. Under disse omsteendigheder folger den
omtvistede bestemmelse ikke princippet om
minimalindgreb, der er en kopi af proportio-
nalitetsprincippet, med  velafgrensede
konturer i Domstolens praksis *, som bygger
pa hensigtsmeessighed, nedvendighed og
ligningen omkostninger-fordele.

67. Den polske regerings argument om tele-
selskabernes fredelige accept af dens lovgiv-
ning endrer ikke noget herved, da privat-
personer ikke kan handtere en korrekt over-
holdelse af fellesskabsretten, ligesom en
administrativ praksis, der efter sin art kan

38 — Afdetidlige domme vil jeg fremhzeve dom af 17.12.1970, sag
11/70, Internationale Handelsgesellschaft mod Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, Sml. 1970, s. 235,
org.ref: Rec. s. 1125, af 24.10.1973, sag 5/73, Balkan Import
Export mod Hauptzollamt Berlin Packhof, Sml. s. 1091, af
28.10.1975, sag 36/75, Rutili, Sml. s. 1219, af 7.7.1976, sag
118/75, Watson og Belmann, Sml. s. 1185, af 5.7.1977, sag
114/76, Bela Miihle mod Grows Farm, Sml. s. 1211, af
20.2.1979, sag 122/78, Buitoni, Sml. s. 677, af 21.6.1979, sag
240/78, Atalanta, Sml. s. 2137, og af 13.12.1979, sag 44/79,
Hauer mod Land Rheinland-Pfalz, Sml. s. 3727.
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endres efter forvaltningens forgodtbefin-
dende, og som ikke er bragt til offentlighedens
kundskab pa passende made, ikke anses for at
udgere en gyldig gennemforelse af et
direktiv *.

68. Der er séledes forskel pa mekanismerne i
adgangsdirektivet og mekanismerne i den
polske lov om telekommunikation, som
adskiller sig fra sin matrice, fordi den udger
undtagelsen til reglen, sidestiller muligheden
for, at den nationale myndighed ansporer til at
forhandle samtrafik med generalisering af
forpligtelsen til at indga en adgangsaftale, og
desuden fastholder et indgreb, som tilsynsor-
ganet ikke kan opheeve og end ikke zndre,
hvilket ligger til grund for antagelsen af
Kommissionens forste klagepunkt.

C — Det andet klagepunkt

69. Kommissionen hzevder, at i henhold til
adgangsdirektivets artikel 5, stk. 1, skal den
nationale tilsynsmyndighed have befgjelse til
med henblik pa at opfylde malseetningerne i
rammedirektivets artikel 8 at gribe ind ved at
fastseette gennemsigtige, passende og ikke-
diskriminerende betingelser, der er undtagel-

39 — Domstolens dom af 13.3.1997, sag C-197/96, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 1489, af 9.3.2000, sag C-358/98,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 1255, og af 10.3.2005,
sag C-33/03, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige,
Sml. I, s. 1865.

sesmuligheder, som den polske lov efter
Kommissionens mening mangler.

70. Noglen skal atter findes i direktiv
2002/21, hvis artikel 8 indleder kapitel III,
som omhandler »de nationale tilsynsmyndig-
heders opgaver«*.

71. Selv om jeg er enig med den sagsogte
regering i, at rammedirektivets artikel 8 har en
steerk generel karakter, indebeerer den lovgiv-
ningsmeessige teknik, neermere bestemt i
forbindelse med et direktiv, undertiden en
hej grad af abstraktion for at give medlems-
staterne en tilstreekkelig manevremargen og
saledes bevare dets effektivitet.

72. Under alle omstendigheder systemati-
serer stk. 2, 3 og 4 i rammedirektivets artikel 8
formalene at fremme konkurrencen inden for

40 — Artikel 5 i direktiv 2002/19 henviser til mélene i artikel 8 i
direktiv 2002/21.
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udbud af elektroniske kommunikationsnet,
bidrage til udviklingen af det indre marked og
fremme Den Europeiske Unions borgeres
interesser.

73. 1 en nylig dom af 31. januar 2008*
(preemis 81) identificerede Domstolen i
rammedirektivets artikel 8 et pabud om
gennem de nationale tilsynsmyndigheder at
treeffe alle rimelige foranstaltninger med
henblik pa at fremme en reel konkurrence
uden hindringer, en udtalelse, som sveekker
den karakter af programerkleeringen, som
Polen insisterer pa at tilleegge den.

74. Det folger af kravene om en ensartet
anvendelse af feellesskabsretten og ligheds-
princippet, at en bestemmelse i feellesskabs-
retten normalt i hele Feellesskabet skal under-
gives en selvsteendig og ensartet fortolkning,
som skal seges under hensyntagen til bestem-
melsens kontekst og formal, sd meget desto
mere, nar der ikke er nogen udtrykkelig
henvisning til medlemsstaternes ret *>.

75. Retspraksis har preeciseret, at ved
gennemforelsen af et direktiv i national ret
er det ikke nedvendigt formelt og ordret at
gentage direktivets bestemmelser, idet det er

41 — Centro Europa 7-dommen, sag C-380/05, Sml. I, s. 8817.

42 — Domstolens dom af 18.1.1984, sag 327/82, Ekro, Sml. s. 107,
af 19.9.2000, sag C-287/98, Linster, Sml. I, s. 6917, og af
18.10.2007, sag C-195/06, Osterreichischer Rundfunk, Sml. I,
s. 349.
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tilstreekkeligt, at der foreligger en generel
retlig ramme, der giver en sikker hjemmel for,
at direktivet anvendes fuldt ud p4 en tilstreek-
kelig klar og preecis made *.

76. Argumentet om, at der i en medlemsstat
ikke foregar aktiviteter, der er uforenelige med
de feellesskabsretlige bestemmelser, kan ikke
begrunde, at der ikke findes lovbestemmelser
om disse aktiviteter i den nationale lov *.

77. For at lgse problemet skal det under-
streges, at adgangsdirektivets artikel 5, stk. 1,
indeholder en permanent forpligtelse for
tilsynsmyndighederne® til at folge med i
markedsudviklingen og tilskynde til og statte
tilpasningen af adgang, samtrafik og tjene-
sternes operabilitet.

78. Bemyndigelsen, hvis mangel Kommissi-
onen kritiserer, skal ikke alene give befgjelse til
tilsynsmyndighedernes eventuelle isolerede

43 — Domstolens dom af 27.4.1988, sag 252/85, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. s. 2243.

44 — Domstolens dom af 15.3.1990, sag C-339/87, Kommissionen
mod Nederlandene, Sml. I, s. 851.

45 — Idette aspekt er jeg enig i den polske regerings anbringender.
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beveegelser, men ogséd forfelge en kontrolbe-
fojelse, hvilket ikke fremgér af steevningen.

79. Artikel 5 i direktiv 2002/19 indferer
»navnlig« en reekke forpligtelser, som tilsyns-
organerne skal kunne kreeve opfyldt for at
sikre end-to-end-forbindelser og slutbrugeres
adgang til digitale radio- og tv-transmissions-
tjenester (stk. 1, andet afsnit).

80. Den gor det imidlertid ikke pa en lukket
méde, men med tilstreekkelig dbenhed til at
gore tilsynsmyndighederne ansvarlige for
deres krav pa effektive vilkar, med henblik pa
beeredygtig konkurrence og maksimal fordel
for forbrugerne.

81. Denne opfattelse blev godkendt ved
Domstolens dom af 13. december 2001 %,
som undersegte tilsynsmyndighedernes befg-

46 — Dom isag C-79/00, Telefénica de Espafia SA, Sml. I, s. 10075.

jelser i Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 97/33/EF af 30. juni 1997 om
samtrafik pa teleomradet med henblik pa at
sikre forsyningspligtydelser og interoperabi-
litet ved anvendelse af ONP-principperne .

82. Denne dom*, som vedregrte Kongeriget
Spanien, gav Republikken Polen et tilflugts-
sted, der ikke var si kortvarigt som det,
Frédéric Chopin og George Sand fandt i
karteuserklostret Jestis Nazareno i Vallde-
mosa*, da Domstolen, pa grundlag af natio-
nale administrationers positive forbindelse *
til samtrafikdirektivet, anerkendte dem en
omfattende vifte af muligheder, siledes at de
ud over at fremme aftaler mellem konkur-
renter ogsa kunne etablere ex ante-adgang®!
til abonnentnettet og sammenkobling i de
lokale omstillingscentraler og i omstillings-
centraler pa hgjere niveau.

47 — EFT L 199, s. 32.

48 — Afgorelsen folger generaladvokat Jacobs’ forslag til afgarelse,
der blev fremsat den 21.6.2001.

49 — Det bergmte par slog sig sammen med forfatterens barn ned
pa Mallorca i efterdret 1838 med hdb om at nyde en mild
vinter, som ville sveekke den tuberkulose, der plagede den
polske musiker, men det barske klima og iseer fugtigheden
fremskyndede hans afrejse i februar 1839, dog ikke uden at
han forst havde gjort fremskridt med kompositionen af de 24
preludier op. 28, efter at han pa baggrund af lgsningen af
nogle besverlige toldprocedurer havde modtaget et bestilt
Pleyel-klaver fra Paris. George Sand afspejlede i et intimistisk
og romantisk miljo sine oplevelser pad oen i Un hiver a
Majorque, Ed. Cort, 2004.

50 — Der kan forstas som »alt, hvad direkivet ikke forbyder, er
tilladt«.

51 — Over for en steerk markedsposition.
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83. Ud over disse forhold, som viser
ubestemtheden af tilsynsmyndighedernes
befgjelser, lider Kommissionens argument af
en bevismeessig utilstreekkelighed®® og
harmonerer ikke med den heevdede mangel
pd omhu ved gennemforelsen af adgangs-
direktivets artikel 5, eftersom artikel 26-30 i
den polske lov om telekommunikation, i
overensstemmelse med det ovenfor anforte,
giver tilsynsmyndigheder nogle omfattende
interventionsmuligheder *.

84. Selv om jeg er enig med sagsegeren i, at
disse befgjelser ikke skal veere betinget af
forekomsten af en forudgéende tvist mellem
udbydere, kan der heller ikke af adgangs-
direktivet udledes et forbud i denne retning,
idet det, selv om artikel 26-30 i den polske lov
har tilknytning til en administrativ procedure,
ikke forholder sig pa samme made med
adgangsdirektivets artikel 45, som afgjort
ansporer formanden for UKE til at opfylde
de forskriftsmeessige forpligtelser, der er
ngdvendige for at opfylde bestemmelserne i
artikel 1, stk. 2 og 3, i loven om telekom-
munikation, som er sammenfaldende med
bestemmelserne i rammedirektivets artikel 8.

52 — I et traktatbrudssegsmal meget lig indholdet i naerveerende
sag afviste Domstolens dom af 10.1.2008, sag C-387/06,
Kommissionen mod Finland, at interne bestemmelser
begreensede tilsynsmyndighedens befojelser, eftersom
Kommissionen hverken havde foretaget en grundig under-
sogelse eller pavist, at det nationale organ ikke kunne traeffe
de relevante foranstaltninger med henblik pa at opna malene i
rammedirektivets artikel 8.

53 — Bortset fra den overskridelse af befojelserne, de begar, som
netop ligger til grund for antagelsen af det forste klagepunkt.
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85. Jeg kan derfor ikke se den tilsideseettelse,
som Kommissionen gor geldende med sit
andet klagepunkt, idet de mal, der er udtrykt
generelt i feellesskabsretten®, bliver efter-
kommet i henhold til bestemmelserne i
artikel 26-30 og 45 i den omtvistede nationale
lov.

V — Sagens omkostninger

86. I henhold til procesreglementets
artikel 69, stk. 2 og 3, kan Domstolen, hvis
der gives delvis medhold i sagen, fordele
omkostningerne mellem parterne eller
bestemme, at hver part skal beere sine egne
omkostninger.

87. Da Kommissionen kun har faet medhold i
et af sine anbringender mod Republikken
Polen, bar hver part af billighedsgrunde beaere
sine egne omkostninger.

54 — Jeg skal fremhzeve artikel 5 i direktiv 2002/19, ssmmenholdt
med artikel 8 i direktiv 2002/21.
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VI — Forslag til afgorelse

88. Pa baggrund af ovenstiende overvejelser foreslar jeg, at Domstolen fastslar
folgende:

»1) Republikken Polen har undladt at opfylde de forpligtelser, der pahviler den i medfer
af artikel 4, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2002/19/EF af 7. marts
2002 om adgang til og samtrafik mellem elektroniske kommunikationsnet og
tilhgrende faciliteter ved ex lege at paleegge alle teleudbydere en forpligtelse til at
forhandle sig frem til en adgangsaftale.

2) I gvrigt frifindes Republikken Polen.

3) Hver part beerer sine egne omkostninger.«
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