DOM AF 8.6.2010 — SAG C-58/08

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
8. juni 2010*

I sag C-58/08,

angdende en anmodning om preaejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Administrative
Court) (Det Forenede Kongerige) ved afgorelse af 18. december 2007, indgaet til
Domstolen den 13. februar 2008, i sagen:

The Queen, pé begeering af:

Vodafone Ltd,

Telef6nica O2 Europe plc,

T-Mobile International AG,

Orange Personal Communications Services Ltd

* Processprog: engelsk.
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mod

Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform,

procesdeltagere:

Office of Communications,

Hutchison 3G UK Ltd,

GSM Association,

har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af praesidenten, V. Skouris, afdelingsformendene J.N. Cunha Rodrigues,
K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, R. Silva de Lapuerta, P. Lindh og C. Toader samt dom-
merne C.W.A. Timmermans, A. Rosas, K. Schiemann, P. Karis, T. von Danwitz (refe-
rerende dommer) og A. Arabadjiev,
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generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: fuldmeegtig K. Malacek,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmadet den 28. april 2009,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Vodafone Ltd ved D. Pannick, QC, og advocate R. Kreisberger

— Telefénica O2Europe plc, T-Mobile International AG og Orange Personal
Communications Services Ltd ved D. Anderson, QC, solicitors I. Ross, M. Le-
manski, og barrister D. Scannell

— Hutchison 3G UK Ltd ved solicitor F. Richmond og barrister B. Kennelly

— GSM Association ved avocats B. Amory og S. Clerckx samt barrister M. Cham-
berlain

— Det Forenede Kongeriges regering ved 1. Rao, som befuldmeegtiget, bistdet af
J. Turner, QC, og barrister T. Ward

— den nederlandske regering ved C.M. Wissels og Y. de Vries, som befuldmeegti-
gede
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— den polske regering ved M. Dowgielewicz, som befuldmeegtiget

— Europa-Parlamentet ved E. Perillo, J. Rodrigues og L. Visaggio, som befuldmeeg-
tigede

— Radet for Den Europeeiske Union ved D. Canga Fano og G. Kimberley, som be-
fuldmeegtigede

— Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber ved F. Benyon og A. Nijenhuis,
som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 1. okto-
ber 2009,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preaejudiciel foreleeggelse vedrerer gyldigheden af Europa-Parla-
mentets og Radets forordning (EF) nr. 717/2007 af 27. juni 2007 om roaming pa of-
fentlige mobiltelefonnet i Feellesskabet og om eendring af direktiv 2002/21/EF (EUT
L 171, s. 32).
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Anmodningen er blevet indgivet under en tvist mellem Vodafone Ltd, Telef6nica
O2Europe plc, T-Mobile International AG og Orange Personal Communications
Services Ltd, der er udbydere af offentlige mobiltelefonnet i Det Forenede Kongerige,
Den Europeeiske Union og pa andre internationale markeder, og Secretary of State for
Business, Enterprise and Regulatory Reform (ministeriet for erhverv, virksomheder
og lovgivningsreformer) vedrerende gyldigheden af de af Det Forenede Kongerige
Storbritannien og Nordirland vedtagne gennemforelsesbestemmelser til forordning
nr. 717/2007.

Retsforskrifter

Rammelovgivningen for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester

12002 vedtog feellesskabslovgiver i henhold til artikel 95 EF rammebestemmelser for
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (herefter »rammebestemmelserne«)
med henblik pa at lade alle transmissionsnet og -tjenester veere omfattet af feelles
rammebestemmelser, som ud over serdirektiverne bl.a. bestér af Europa-Parlamen-
tets og Réadets direktiv 2002/21/EF af 7. marts 2002 om feelles rammebestemmelser
for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (herefter »rammedirektivet«) (EFT
L 108, s. 33). Disse bestemmelser indferer en ordning, som gor det muligt for de
nationale tilsynsmyndigheder at péaleegge virksomheder i den elektroniske kommuni-
kationssektor, der er udpeget som steerke pa markedet, forhandsforpligtelser, hvis der
efter en undersggelse af det pageeldende marked ikke er tale om effektiv konkurrence
pa det relevante marked.
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Afgorelse 2002/627/EF

Ved Kommissionens afggrelse 2002/627/EF af 29. juli 2002 om nedszettelse af de
europeeiske tilsynsmyndigheders gruppe vedrerende elektroniske kommunikations-
net og -tjenester (EFT L 200, s. 38) blev der nedsat en radgivende gruppe af nationale
tilsynsmyndigheder vedrgrende elektroniske kommunikationsnet og -tjenester. Ifolge
afgorelsens artikel 3, stk. 1, rddgiver og bistar denne gruppe navnlig Kommissionen
for De Europeiske Feellesskaber med at konsolidere det indre marked for elektroniske
kommunikationsnet og -tjenester.

Forordning nr. 717/2007

Efter at have iveerksat en offentlig hering af interesserede parter forelagde Kommis-
sionen den 12. juli 2006 en konsekvensanalyse af politikvalgene i forbindelse med et
kommissionsforslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om roaming pa
offentlige mobiltelefonnet i Feellesskabet (SEK(2006) 925, herefter »konsekvensana-
lysen«). Denne analyse 14 til grund for kommissionsforslaget til Europa-Parlamentets
og Rédets forordning om roaming pa offentlige mobiltelefonnet i Feellesskabet og
om endring af direktiv 2002/21 (KOM(2006) 382 endelig, herefter »forslaget til for-
ordning«), som blev fremsat samme dato, hvilket forte til vedtagelsen af forordning
nr. 717/2007 i henhold til artikel 95 EF.

Denne forordning palsegger jordbaserede mobiltelefonnetoperatorer at anvende
maksimumstakstgreenser pa detail- og engrosniveau for levering af roamingtjenester
pa offentlige mobiltelefonnet for taletelefoniopkald mellem medlemsstaterne (heref-
ter »roamingtelefonitjenester i Feellesskabet«).
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Udforelsen af roamingtelefonitjenester

Udforelsen af roamingtelefonitjenester kan navnlig ved hjeelp af definitionerne i arti-
kel 2 i forordning nr. 717/2007 beskrives som folger.

Mobiloperaterers roamingtelefonitjenester bestér i at udbyde en kontinuitet i tjene-
steydelser til kunder, som befinder sig i udlandet, der giver dem mulighed for at fore-
tage eller modtage opkald p& andre medlemsstaters net.

For at kunne yde roamingtelefonitjenester indgar udbyderen af et hjemmenet spe-
cifikke aftaler om engrossalg med udbydere, der opererer pa net, der er beliggende
i andre medlemsstater. Den lokale operatgr i den medlemsstat, som besages af en
kunde hos hjemmeudbyderen, med hvilken udbyderen af hjemmenettet har indgéet
en sidan aftale, leverer opkaldet til kunden. Den tjeneste, der leveres af det besagte
net til hjemmeudbyderen, udger en »engrosroamingtjeneste«.

Hjemmeudbyderen er et selskab, der leverer jordbaserede offentlige mobiltelefontje-
nester til en roamingkunde enten gennem sit eget net eller som virtuel mobil-netud-
byder eller genszlger. Den tjeneste, der leveres af en sadan udbyder til roamingkun-
der, udger en »detailroamingtjeneste«.

Detailroamingtjenester er en del af det arrangement eller den mobiltelefonaftale,
der indgés af kunden med hjemmeudbyderen, og taksterne herfor fastseettes som en
af tjenesterne inden for dette arrangement eller denne aftale. Siledes aftheenger le-
veringsvilkarene for detailroamingjenester af det arrangement eller den aftale, som
indgés, samt af de eventuelle specifikke forpligtelser, der paleegges af den NT, som
hjemmeudbyderen henhgrer under.
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Indholdet af forordning nr. 717/2007

Hvad angér de priser, der skal betales af brugerne af de offentlige mobiltelefonnet for
detailroaming, anfores det i betragtning 1 til forordning nr. 717/2007, at »[d]e hgje
priser, der skal betales [...], er en kilde til bekymring bade hos de [NT] og hos for-
brugerne og feellesskabsinstitutionerne. De urimeligt hgje detailtakster er resultatet
af hgje engrostakster, der opkreeves af den udenlandske veerts-netudbyder, og ogsa i
mange tilfeelde en hgj detailavance, der opkreeves af kundens egen netudbyder. Ned-
seettelser af engrostaksterne er ofte ikke blevet videregivet til detailkunden. Til trods
for, at visse udbydere for nylig har indfert takstordninger, der giver kunderne mere
fordelagtige betingelser og lavere priser, er der meget, der tyder p4, at forholdet mel-
lem omkostninger og priser ikke svarer til, hvad der ville kendetegne markeder med
fuldkommen konkurrence«.

Det fremgar af betragtning 4 til forordning nr. 717/2007, at denne forordning supple-
rer og understetter, for s& vidt angar roaming i Feellesskabet, rammebestemmelserne,
idet disse ikke har givet de nationale tilsynsmyndigheder tilstreekkelige instrumenter
til at gribe ind pé en effektiv og handfast made over for prisfastseettelsen for roaming-
tjenester i Feellesskabet.

Med hensyn til det sidstneevnte preeciseres det i forordningens betragtning 6:

»[...] Det arbejde, der er blevet udfert af de [NT] (bade enkeltvis og inden for [ETG])
med at analysere de nationale engrosmarkeder for international roaming, har imid-
lertid vist, at det endnu ikke har veeret muligt for nogen [NT] at gribe effektivt ind
over for de hgje engrostakster inden for roaming i Feellesskabet pa grund af vanskelig-
heden med at udpege virksomheder med en steerk markedsposition i lyset af de seer-
lige forhold, der gor sig geeldende inden for international roaming, bl.a. dens greense-
overskridende karakter.«
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Betragtning 8 og 9 til forordning nr. 717/2007 er affattet siledes:

»(8) Desuden er de [NT], der er ansvarlige for at beskytte og fremme interesserne
hos mobiltelefonkunder, som normalt er bosiddende pé deres omrade, ikke i
stand til at kontrollere adfeerden hos netudbydere i det besogte net, som be-
finder sig i andre medlemsstater, og som kunderne er athengige af, nar de be-
nytter internationale roamingtjenester. Denne forhindring kan ogsé formindske
effektiviteten i foranstaltninger, som medlemsstaterne treeffer pa basis af deres
residualkompetence til at indfore forbrugerbeskyttelsesregler.

(9) Som folge heraf er medlemsstaterne under pres for at treeffe foranstaltninger for
at gribe ind over for takstniveauet for international roaming, men ordningen med
regulerende forhandsindgriben fra de nationale tilsynsmyndigheders side i hen-
hold til [...] rammebestemmelserne [...] har ikke vist sig tilstreekkelig til at seette
myndighederne i stand til at gribe afggrende ind for at forsvare forbrugernes in-
teresse pa dette seerlige omréade.«

Det fremgar af betragtning 12 og 13 til forordningen, at denne tager hensyn til de
helt seerlige kendetegn for markederne for roaming, som begrunder ekstraordineere
foranstaltninger, som gar videre end de ordninger, der ellers er til radighed under
rammebestemmelserne.

Vedrerende forordning nr. 717/2007’s formal fremgar det af dens betragtning 14, at
»[d]er ber paleegges regulerende forpligtelser bade pa detail- og engrosniveau for at
beskytte roamingkundernes interesser, idet erfaringen har vist, at nedseettelser af en-
grostaksterne for roamingtjenester i Feellesskabet ikke altid afspejles i lavere detail-
takster for roaming, fordi der mangler incitamenter til at gore det. Pa den anden side
kunne initiativer til at nedbringe niveauet i detailtaksterne uden at rgre ved niveauet
i de engrosomkostninger, der knytter sig til at levere tjenesterne, indebeere risiko for
at forstyrre roamingmarkedets funktion i Feellesskabet«.
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Ifolge betragtning 16 til denne forordning indferes der ved forordningen »en feelles
tilgang til at sikre, at brugere af jordbaserede offentlige mobiltelefonnet under rejse i
Feellesskabet ikke betaler for hgje takster for roamingtelefonitjenester i Feellesskabet,
nér de foretager eller modtager talebaserede opkald [...]. I lyset af de involverede tje-
nesters greenseoverskridende karakter er der behov for denne feelles tilgang, siledes
at mobiludbyderne kan benytte ét ssmmenhzaengende regelseet baseret pa objektive
kriterier«.

Den i forordning nr. 717/2007 fastsatte lovgivningsmeessige tilgang ber — som det
fremgér af dens betragtning 14 — »sikre, at detailtakster for roaming i Feellesskabet
mere rimeligt afspejler de underliggende omkostninger, der er forbundet med at le-
vere tjenesten, end det hidtil har veeret tilfeeldet«.

Herom anfores ifolge betragtning 38 til forordning nr. 717/2007, at eftersom disse mal
»ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne pa en sikker, harmonise-
ret og passende méde og dermed bedre kan opfyldes pa feellesskabsplan, kan Feelles-
skabet vedtage foranstaltninger i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet, jf.
[EF-]traktatens artikel 5«.

For s vidt angar formalet med forordning nr. 717/2007 bestemmes det i dennes ar-
tikel 1, stk. 1:

»Ved denne forordning indferes en felles tilgang [...], hvorved der opnés et velfun-
gerende indre marked og et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau, samtidig med at kon-
kurrencen mellem mobiltelefonudbyderne sikres og at incitamenter til innovation og
valgmuligheder for forbrugerne bevares. [...]«
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Ifolge artikel 2, stk. 2, litra a), i forordning nr. 717/2007 forstés ved »eurotarif« »en
takst, som ikke overstiger den i artikel 4 fastsatte maksimumstakst, som en hjemme-
udbyder kan opkreeve for levering af regulerede roamingopkald i overensstemmelse
med neevnte artikel«.

Forordningens artikel 3, stk. 1, bestemmer den gennemsnitlige maksimale en-
grostakst, som udbyderen af et besggt net mé opkreeve af udbyderen af en roaming-
kundes hjemmenet for levering af et reguleret roamingopkald med originering i det
besagte net. Denne takst, inklusive udgifter til bl.a. originering, transittjenester og
terminering, fastseettes forelgbigt til 0,30 EUR pr. minut, derefter 0,28 EUR pr. minut
fra den 30. august 2008 og 0,26 EUR pr. minut fra den 30. august 2009.

Vedrgrende detailtaksterne kreever artikel 4, stk. 1 og 2, i forordning nr. 717/2007, at
hjemmeudbydere aktivt tilbyder alle deres roamingkunder en eurotarif for levering
af et reguleret roamingopkald, som forelgbigt ikke mé overstige 0,49 EUR pr. minut
for ethvert foretaget opkald eller 0,24 EUR pr. minut for ethvert modtaget opkald.
Prisloftet pr. minut for ethvert foretaget opkald nedseettes derefter successivt, forst til
0,46 EUR og derefter til 0,43 EUR pr. minut, og prisloftet pr. minut for ethvert modta-
get opkald nedseettes til 0,22 EUR, derefter til 0,19 EUR fra henholdsvis den 30. august
2008 og den 30. august 2009. I henhold til artikel 4, stk. 3, skal alle eksisterende ro-
amingkunder have lejlighed til inden den 30. juli 2007 udtrykkeligt at veelge en euro-
tarif eller en hvilken som helst anden roamingtakst, og de har en frist pa to maneder
til at gore deres hjemmeudbyder bekendt med deres valg.

Forordningens artikel 6 paleegger hjemmeudbydere oplysningspligt og gennemsigtig-
hed med hensyn til detailtakster over for alle deres roamingkunder.
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Forholdet mellem forordning nr. 717/2007 og rammebestemmelserne er neermere
reguleret i forordningens artikel 1, stk. 3, og artikel 10. Artikel 1, stk. 3, bestemmer:

»Denne forordning udger en specifik foranstaltning, jf. artikel 1, stk. 5, i ram-
medirektivet.«

Artikel 10 i forordning nr. 717/2007 har felgende ordlyd:

»Folgende stykke tilfajes artikel 1 i direktiv 2002/21/EF (rammedirektivet):

5. Dette direktiv og seerdirektiverne bergrer ikke specifikke foranstaltninger, som
matte blive vedtaget til regulering af de internationale roamingtakster i offentlige mo-
biltelefonnet i Feellesskabet.«

Endvidere bestemmes det i artikel 11, stk. 1, i forordning nr. 717/2007, at Kommis-
sionen tager forordningens funktion op til revision og foreleegger en rapport for Euro-
pa-Parlamentet og Radet for Den Europeeiske Union senest den 30. december 2008.
Forordningen udlgber i henhold til dennes artikel 13 den 30. juni 2010.
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Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Sagsegerne i hovedsagen anlagde sag ved High Court of Justice (England & Wales),
Queen’s Bench Division (Administrative Court), mod Mobile Roaming Regulations
2007, som gennemforer visse bestemmelser i forordning nr. 717/2007 i Det Forenede
Kongerige. Hvad angér realiteten har sagsegerne anfeegtet gyldigheden af denne for-
ordning, hvilket de stotter pa tre anbringender, nemlig at forordningen har utilstraek-
kelig hjemmel og tilsideseetter proportionalitets- og subsidiaritetsprincippet.

Sagsegte i hovedsagen, dvs. Secretary of State for Business, Enterprise and Regula-
tory Reform, er af den opfattelse, at sagsegerne i hovedsagens og GSM Associations
argumenter ber afvises, og at ugyldighedsindsigelsen mod forordningen er dbenbart
ugrundet.

Den foreleeggende ret har givet sagsegerne i hovedsagen tilladelse til at anleegge sag
ved denne ret og har besluttet at udseette afgorelsen i sagen og foreleegge Domstolen
folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er forordning (EF) nr. 717/2007 helt eller delvist ugyldig grundet det utilstreaek-
kelige retsgrundlag i artikel 95 EF?

2) Er artikel 4 i forordning (EF) nr. 717/2007 [sammenholdt med artikel 2 [stk. 2],
litra a), og artikel 6, stk. 3, for sa vidt som de henviser til eurotariffen og forplig-
telser, der vedrerer eurotariffen] ugyldig, fordi fastseettelsen af et prisloft med
hensyn til taksterne for detailroaming[tjenester] tilsideseetter proportionalitets-
princippet og/eller subsidiaritetsprincippet?«
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Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Det fremgar af fast retspraksis, at de foranstaltninger, som er omhandlet i artikel 95,
stk. 1, EF, reelt skal have til formal at forbedre vilkarene for det indre markeds op-
rettelse og funktion (dom af 10.12.2002, sag C-491/01, British American Tobacco
(Investments) og Imperial Tobacco, Sml. I s. 11453, preemis 60, og af 2.5.2006, sag
C-217/04, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet, Sml. [, s. 3771, pree-
mis 42). Selv om den blotte konstatering af forskelle mellem de nationale lovgivninger
samt den abstrakte risiko for hindringer for de grundleeggende frihedsrettigheder el-
ler konkurrencefordrejninger ikke er tilstreekkelig til at begrunde valget af artikel 95
EF som hjemmel, kan feellesskabslovgiver benytte sig af den bl.a. i tilfeelde af forskelle
mellem nationale lovgivninger, der kan medfere hindringer for de grundleeggende
friheder og saledes have en direkte indvirkning pa det indre markeds funktion (dom
af 12.12.2006, sag C-380/03, Tyskland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 11573,
preemis 37 og den deri neevnte retspraksis) eller medfere veesentlige konkurrence-
forvridninger (dom af 5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod Parlamentet og Radet,
Sml. I, s. 8419, preemis 84 og 106).

Anvendelse af denne bestemmelse er ligeledes mulig for at undgd, at der opstar sé-
danne hindringer for samhandelen, der skyldes en uensartet udvikling af de nationale
lovgivninger. Det skal dog veere sandsynligt, at disse vil opstd, og den péageeldende
foranstaltning skal have til formal at forebygge dem (dommen i sagen Tyskland mod
Parlamentet og Réadet, preemis 38 og den deri neevnte retspraksis og dom af 10.2.2009,
sag C-301/06, Irland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 593, preemis 64; jf. ogsa i
denne retning dommen i sagen Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet,
preemis 60-64).
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Nar en retsakt baseret pa artikel 95 EF allerede har fjernet enhver hindring for sam-
handelen pa det omrade, den harmoniserer, kan feellesskabslovgiver ikke fratages mu-
ligheden for at tilpasse denne retsakt til samtlige seendrede omsteendigheder eller ny
viden, henset til den opgave, den har til at sikre beskyttelsen af de almene hensyn,
der er anerkendt i traktaten (jf. i denne retning dommen i sagen British American
Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, preemis 77 og 78).

I preemis 43 i dommen i sagen Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet
fastslog Domstolen i denne henseende, at traktatens feedre ved udtrykket »foran-
staltninger med henblik pa indbyrdes tilneermelse« i artikel 95 EF har villet tilleegge
feellesskabslovgiver et sken — pa grundlag af den generelle ssmmenheeng og seerlige
omsteendigheder vedrarende det omrade, der skal harmoniseres — vedrgrende den
mest hensigtsmeessige metode for indbyrdes tilnsermelse med henblik pa at opna det
onskede resultat, iseer inden for teknisk komplicerede omrader.

Nar betingelserne for anvendelse af artikel 95 EF som hjemmel i gvrigt er opfyldt,
kan feellesskabslovgiver ikke forhindres i at anvende denne hjemmel, selv om forbru-
gerbeskyttelse er afggrende for lovgivers valg (jf. for s& vidt angar beskyttelsen af den
offentlige sundhed dommen af 5.10.2000 i sagen Tyskland mod Parlamentet og Radet,
preemis 88, og dommen i sagen British American Tobacco (Investments) og Imperial
Tobacco, praemis 62, samt dom af 12.7.2005, forenede sager C-154/04 og C-155/04,
Alliance for Natural Health m.fl., Sml. [, s. 6451, preemis 30).

Det er i lyset af alle ovenstdende bemeerkninger, at det skal undersgges, om betin-
gelserne for anvendelse af artikel 95 EF som hjemmel for forordning nr. 717/2007 er
opfyldt.
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Ifolge artikel 1, 16 og 38 til forordning nr. 717/2007 indferes der ved forordningen
en feelles tilgang for at sikre, at brugere af jordbaserede offentlige mobiltelefonnet
ikke betaler for hgje takster for roamingtjenester i Feellesskabet, og saledes at mobil-
udbyderne kan benytte ét ssmmenheengende regelseet baseret pa objektive kriterier.
Forordningen sigter saledes mod at opni et velfungerende indre marked med hen-
blik pa at opna et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau og beskytte konkurrencen mellem
mobiltelefonudbyderne.

Som det fremgéar af bl.a. betragtning 1 til forordning nr. 717/2007 og punkt 1 i be-
grundelsen for forslaget til forordningen var takstniveauet for internationale de-
tailroamingtjenester hgjt pa tidspunktet for vedtagelsen af den neevnte forordning,
og forholdet mellem omkostninger og priser svarede ikke til, hvad der ville kende-
tegne markeder med fuldkommen konkurrence. De urimeligt hoje detailtakster var
saledes resultatet af bade hgje engrostakster, der opkreevedes af den udenlandske
veerts-netudbyder, og ogsa i mange tilfeelde en hej detailavance, der opkreevedes af
hjemmeudbyderne.

Det fremgar endvidere, at de hgje detailtakster var blevet papeget som et vedholden-
de problem af NT, offentlige myndigheder og forbrugerbeskyttelsesorganisationer
overalt i Feellesskabet, og at forsggene pé at lgse dette problem inden for de geeldende
retlige rammer ikke havde bevirket en nedbringelse af taksterne.

Ikke mindst havde rammebestemmelserne i den form, der folger af den lovgivning,
der gjaldt pa tidspunktet for vedtagelsen af forordning nr. 717/2007 — som det frem-
gar af betragtning 6 og 8 til denne — ikke givet de nationale tilsynsmyndigheder til-
straekkelige instrumenter til at gribe ind pa en effektiv og handfast made over for iser
de hgje engrostakster for de pageeldende tjenester, som er afgorende for detailtak-
sterne pé grund af de seerlige forhold, der gor sig geeldende pa markedet for engros-
roaming og disse tjenesters greenseoverskridende karakter. Herved konstaterede feel-
lesskabslovgiver dels, at de nationale tilsynsmyndigheder havde vanskeligheder med
at udpege virksomheder med en steerk markedsposition, dels at de ikke var i stand til
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at kontrollere adfeerden hos operatererne i det besagte net, som befinder sig i andre
medlemsstater, og som kunderne er afheengige af, nar de benytter roamingtelefoni-
tjenester i Feellesskabet.

Pa denne baggrund har fellesskabslovgiver, som det fremgar af betragtning 4 og 12
til forordning nr. 717/2007, fundet det nedvendigt at supplere og understotte ram-
mebestemmelsernes dispositive del ved ud fra en anderledes konceptuel tilgang at
vedtage denne forordning som en specifik forhdndsreguleringsforanstaltning, der ta-
ger hensyn til de helt seerlige kendetegn for markederne for roaming med henblik pa
at rette op pa de utilstraekkelige rammebestemmelser. Feellesskabslovgiver anfarte i
betragtning 4, at disse rammebestemmelser ikke har givet de nationale tilsynsmyn-
digheder tilstreekkelige instrumenter til at gribe ind pa en effektiv og handfast made
over for prisfastseettelsen for roamingtjenester i Feellesskabet og derfor ikke sikrer,
at det indre marked for de pageldende tjenester er velfungerende. Lovgiver fastslog,
at denne forordning var et hensigtsmeessigt middel til at rette op pa denne situation.

I den forbindelse henviste fellesskabslovgiver i betragtning 8 til forordning
nr. 717/2007 i overensstemmelse med, hvad der i forvejen er neevnt i punkt 1 i be-
grundelsen for forslaget til forordningen, ogsa til medlemsstaternes residualkompe-
tence til at indfere forbrugerbeskyttelsesregler, og skonnede, at de omstendigheder,
som karakteriserede den pégeeldende kontekst, kunne formindske effektiviteten af
foranstaltninger, som medlemsstaterne treeffer pa basis af denne kompetence.

Feellesskabslovgiver konkluderede p& denne baggrund i betragtning 9 til forordnin-
gen, at medlemsstaterne var under pres for at treeffe foranstaltninger for at gribe ind
over for de hgje detailtakster for roamingtjenester i Feellesskabet, hvilket i gvrigt blev
bekreeftet af Kommissionen under retsmeodet.
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Det folger heraf, at feellesskabslovgiver konkret stod over for en situation, hvori ved-
tagelse af nationale foranstaltninger, der skulle lgse problemet med de hgje detail-
takster for roamingtjenester i Feellesskabet ved hjeelp af regler om fastseettelse af de-
tailtakster, var sandsynlig. Som det fremgér af punkt 1 i begrundelsen for forslaget
til forordningen og punkt 2.4 i konsekvensanalysen, kunne sadanne foranstaltninger
imidlertid have skabt en uensartet udvikling af de nationale lovgivninger.

Det er pa grund af disse forhold, at feellesskabslovgiver, der enskede at beskytte kon-
kurrencen mellem mobiltelefonudbyderne, siledes som det tidligere er fastslaet i
denne doms preemis 38, valgte at iveerkseette tiltag for at undga de foranstaltninger,
som sandsynligvis ville blive vedtaget af medlemsstaterne pa basis af deres residual-
kompetence pa forbrugerbeskyttelsesomréadet.

Henset til roamingmarkedets funktion som beskrevet i denne doms preemis 7-11,
og i lyset af, at detailtakster og engrostakster for roamingtjenester i udstrakt grad er
atheengige af hinanden, ma det konstateres, at en uensartet udvikling af de nationale
lovgivninger, der udelukkende har til formal at nedbringe niveauet i detailtaksterne
uden at rore ved niveauet i de engrosomkostninger, der er forbundet med at levere
roamingtjenester i feellesskabet, kunne have givet anledning til veesentlige konkurren-
ceforvridninger og forstyrre roamingmarkedets funktion i Feellesskabet, hvilket ogsa
fremgér af betragtning 14 til forordning nr. 717/2007. En sddan situation berettigede
feellesskabslovgiver til at forfelge det i denne doms preemis 38 fastsldede formal om at
beskytte det indre markeds funktion.

Det fremgér af det anforte, at forordning nr. 717/2007 reelt har til formal at forbedre
betingelserne for, at det indre marked kan fungere tilfredsstillende, og at den kunne
vedtages pa grundlag af artikel 95 EF.
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Herefter skal det forste spergsmaél besvares med, at undersggelsen heraf intet har
frembragt, der kan pavirke gyldigheden af forordning nr. 717/2007.

Det andet sporgsmdl

Den foreleeggende ret onsker med det andet spergsmal oplyst, om forordning
nr. 717/2007 tilsideseetter proportionalitets- og subsidiaritetsprincippet, fordi den
fastseetter lofter for ikke alene den gennemsnitlige engrostakst pr. minut, men ligele-
des for detailtaksterne, og fordi forordningen fastseetter en oplysningspligt med hen-
syn til sidstneevnte til fordel for roamingkunder.

Tilsideseettelsen af proportionalitetsprincippet

Det fremgar af fast retspraksis, at proportionalitetsprincippet horer til fellesskabs-
rettens almindelige grundseetninger og indeholder et krav om, at de foranstaltnin-
ger, som iveerkseettes med en feellesskabsbestemmelse, skal veere egnede til at na det
tilsigtede mal og ikke ma ga ud over, hvad der er nedvendigt for at na det (dom af
6.12.2005, forenede sager C-453/03, C-11/04, C-12/04 og C-194/04, ABNA mAl.,
Sml. I, s. 10423, preemis 68 og den deri neevnte retspraksis).

For s& vidt angar domstolskontrollen med overholdelsen af disse betingelser har
Domstolen anerkendt, at der ved udgvelsen af de befgjelser, som er tillagt feellesskabs-
lovgiver, tilkommer denne et vidt sken p& omréder, hvor de foranstaltninger, der skal
treeffes, indebeerer valg af bade politisk og skonomisk og social karakter, og nar feel-
lesskabslovgiver skal foretage komplekse vurderinger. Det drejer sig saledes ikke om
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at fa oplyst, om en foranstaltning pa dette omrade var den eneste eller bedst mulige,
idet det kun er safremt foranstaltningen er dbenbart uhensigtsmeessig i forhold til det
maél, som de pigeeldende institutioner forfalger, at en sddan foranstaltning vil kunne
kendes ulovlig (jf. i denne retning dom af 12.7.2001, sag C-189/01, Jippes m.fl., Sml. I,
s. 5689, preemis 82 og 83, dommen i sagen British American Tobacco (Investments)
og Imperial Tobacco, preemis 123, og i sagen Alliance for Natural Health m.fl., preemis
52, samt dom af 7.7.2009, sag C-558/07, S.P.C.M. m.fl.,, Sml. I, s. 5783, preemis 42).

Selv om der tilkommer feellesskabslovgiver en sddan befgjelse, er denne dog forplig-
tet til at basere sin beslutning pa kriterier, som er objektive. Inden for rammerne af
undersggelsen af de med de forskellige mulige foranstaltninger forbundne begreens-
ninger skal fellesskabslovgiver desuden undersoge, om de tilstreebte formal med den
valgte foranstaltning kan veere af sa stor betydning, at de kan begrunde, at foranstalt-
ningerne har veesentlige negative gkonomiske folger for visse erhvervsdrivende (jf. i
denne retning dom af 10.3.2005, forenede sager C-96/03 og C-97/03, Tempelman og
van Schaijk, Sml. I, s. 1895, preemis 48, af 15.12.2005, sag C-86/03, Greekenland mod
Kommissionen, Sml. I, s. 10979, preemis 96, og af 12.1.2006, sag C-504/04, Agrarpro-
duktion Staebelow, Sml. I, s. 679, preemis 37).

Herefter ma Domstolen pé grundlag af de ovenfor anfarte kriterier efterprove, om,
som sagsogerne i hovedsagen bl.a. har gjort geeldende, forordning nr. 717/2007 til-
sideseetter proportionalitetsprincippet, fordi den ikke alene fastseetter lofter for en-
grostakster, men ligeledes for detailtaksterne, og fastseetter en oplysningspligt med
hensyn til sidstneevnte til fordel for roamingkunder.

Det skal herved indledningsvis bemeerkes, at Kommissionen forud for udarbejdelsen
af forordningsforslaget havde gennemfort en tilbundsgéende analyse, hvis resultat er
sammenfattet i konsekvensanalysen neevnt i denne doms preemis 5. Det fremgar af
denne, at Kommissionen undersogte forskellige handlingsmuligheder pa omradet,
herunder bl.a. regulering af enten detailtaksterne, engrostaksterne eller begge, og at
den vurderede den skonomiske indvirkning af disse forskellige typer regulering og
virkningerne af de forskellige fremgangsmader for takstfastsaettelse.
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Fastseettelsen af maksimumstakstgreenser for levering af detailroamingtjenester ved
hjeelp af den i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 717/2007 omfattede eurotarif har navn-
lig, saledes som det bl.a. fremgér af artikel 1 og betragtning 14 og 16 til forordningen,
til formal at nedbringe det prisniveau, som brugere af offentlige mobiltelefonnet be-
taler for disse tjenester, for at beskytte forbrugerne.

Derudover fremgar det bl.a. af betragtning 19 til forordning nr. 717/2007, at indferel-
sen af eurotariffen ma indebeere, at detailtakster for roaming i Feellesskabet i hgjere
grad orienteres i retning af de underliggende omkostninger, der er forbundet med at
levere disse tjenester, end det hidtil har veeret tilfeeldet.

Som det fremgéar af denne doms preemis 39, var den gennemsnitlige detailtakst for
et roamingopkald i Feellesskabet hejt pa tidspunktet for vedtagelsen af forordning
nr. 717/2007, og forholdet mellem omkostninger og priser svarede ikke til, hvad der
burde kendetegne markeder med fuldkommen konkurrence. Den gennemsnitlige de-
tailtakst for et roamingopkald var séledes pa det pageeldende tidspunkt 1,15 EUR pr.
minut, dvs., som det fremgar af resuméet af konsekvensanalysen, over fem gange ho-
jere end de faktiske omkostninger i forbindelse med at levere engrostjenesten.

Den i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 717/2007 angivne eurotarif er imidlertid blevet
fastsat pd et betydeligt lavere niveau end denne gennemsnitstakst. Desuden oriente-
res de heri indferte maksimumstakstgraenser — som det fremgar af punkt 3 i begrun-
delsen for forslaget til forordningen — i retning af de tilsvarende engrosprislofter med
henblik pé at sikre, at detailpriserne mere preecist afspejler udbydernes omkostninger.

Under disse omstendigheder skal de ved denne bestemmelse indferte maksi-
mumstakstgreenser pa detailtakstniveau betragtes som egnet til at beskytte forbru-
gerne mod hgje priser.
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Hvad angar foranstaltningens ngdvendighed bestrides denne med den begrundelse,
at den pageeldende foranstaltning er mere vidtgdende end, hvad der er ngdvendigt
for at opné det tilsigtede formal i betragtning af de konkurrenceorienterede detail-
markeder. En mindre restriktiv og mere rimelig tilgang ville besta i udelukkende at
regulere engrospriserne og opna en nedsettelse af detailtaksterne gennem den frie
konkurrence pa grundlag af reglerne om udbud og efterspergsel og give de nationale
tilsynsmyndigheder mulighed for at intervenere i tilfeelde af markedssvigt pa grund-
lag af veldefinerede lovhjemlede kriterier.

Det fremgar herved navnlig af betragtning 14 til forordning nr. 717/2007, at feelles-
skabslovgiver er gaet ud fra en konstatering af, at nedseettelser af engrostaksterne ikke
kunne afspejles i lavere detailtakster for roaming, fordi der mangler incitamenter til
at gore det.

Under henvisning til begrundelsen for forslaget til forordningen, som feellesskabs-
lovgiver baserede sig pa ved vedtagelsen af forordning nr. 717/2007, har Parlamen-
tet og Kommissionen bl.a. gjort geeldende, at en regulering alene pa engrosniveau
af roamingtjenester i Feellesskabet ikke ville have sikret, at lavere engrostakster ville
pavirke detailtaksterne, da operatgrerne ikke ville blive udsat for et konkurrencepres
for at gore dette. Erfaringen har vist, at en nedseettelse af engrostaksterne ikke ned-
vendigyvis forer til en nedsaettelse af detailtaksterne.

Radet har herved preeciseret, at feellesskabslovgiver fandt det nedvendigt med en de-
tailtakstkontrol, bl.a. fordi konkurrencen pa dette specifikke omrade vedrerende de-
tailtakster hovedsageligt ligger i en samlet detailpakke, og at roaming for stgrstedelen
af forbrugerne kun udger et mindre element i denne pakke, saledes at den ikke er ud-
slagsgivende hverken ved valget af operatar eller beslutningen om at skifte operator.
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De institutioner, der har afgivet indleeg for Domstolen, har endvidere henvist til kon-
sekvensanalysen, hvoraf fremgar, at dynamikken pa roamingmarkedet blev anset for
at veere kompliceret og under konstant udvikling, saledes at der var en risiko for, at
en nedseettelse af engrostaksterne ikke forte til en nedseettelse af detailtaksterne. Det
fremgar ogsa af denne analyse, at det derfor ville veere mere fornuftigt samtidig at
regulere detailtaksterne. En sadan risiko blev i gvrigt anerkendt af GRE i punkt 3.12
i dens svar af 22. marts 2006, der blev afgivet under den offentlige horing, som gik
forud for konsekvensanalysen, bl.a. for medlemsstater med mindre konkurrencepree-
gede markeder.

Det méa desuden fastslas, at en regulering alene af engrostaksterne ikke ville have haft
direkte og umiddelbare virkninger for forbrugerne. Derimod kunne alene en regule-
ring af detailtaksterne direkte forbedre forbrugernes situation.

Endvidere bemeerkes, at som det fremgar af betragtning 13 til forordning nr. 717/2007,
har feellesskabslovgiver anerkendt, at de vedtagne foranstaltninger er af en ekstraor-
dineer karakter, der begrundes af de helt seerlige kendetegn, som roamingmarkederne
har.

Under disse omsteendigheder og under hensyn til bl.a. det vide skon, som fzellesskabs-
lovgiver har pa det pageldende omrade, der indebeerer valg af ekonomisk karakter,
hvorved den skal foretage komplekse vurderinger, kunne feellesskabslovgiver med foje
antage, at alene en regulering af engrosmarkederne ikke ville fore til samme resultat
som en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der omfatter bade engros- og
detailmarkedet, og at sidstneevnte derfor var ngdvendig.
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Henset endelig til vigtigheden af forbrugerbeskyttelsesformélet inden for rammerne
af artikel 95, stk. 3, EF, fremtreeder en tidsmeessigt begreenset intervention pa et mar-
ked, der er undergivet konkurrence, og som gjeblikkeligt sorger for at sikre beskyt-
telsen af forbrugere mod for hgje priser, som den i hovedsagen omhandlede, som
forholdsmeessig i forhold til det tilstreebte mal, selv om den kan have negative gkono-
miske folger for visse operatorer.

Det skal saledes konstateres, at feellesskabslovgiver ved fastseettelsen i artikel 4 i
forordning nr. 717/2007 af maksimumstakstgreenser pa detailniveau ud over mak-
simumstakstgraenserne pa engrosniveau ikke overskred graenserne for sit sken. Det
samme geelder for den i forordningens artikel 6, stk. 3, fastsatte oplysningspligt, fordi
denne bestemmelse styrker den effektive virkning af lovgivningen vedrorende detail-
takster og saledes er begrundet i forbrugerbeskyttelsesformalet.

Heraf folger, at artikel 4 og artikel 6, stk. 3, i forordning nr. 717/2007 ikke tilsideseetter
proportionalitetsprincippet.

Tilsideseettelsen af subsidiaritetsprincippet

I denne forbindelse bemeerkes, at subsidiaritetsprincippet er fastsat i artikel 5, stk. 2,
EF og konkretiseret af protokollen om anvendelse af neerhedsprincippet og propor-
tionalitetsprincippet, som er knyttet som bilag til traktaten, hvorefter Feellesskabet
pa de omréder, som ikke horer ind under dets enekompetence, kun handler hvis og i
det omfang mélene for den péateenkte handling ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes
af medlemsstaterne og derfor, pa grund af den patenkte handlings omfang eller virk-
ninger, bedre kan gennemfores pé feellesskabsplan. Med protokollen indfares ogsa i
artikel 5 retningslinjer for afgerelsen af, om disse betingelser er opfyldt.
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Med hensyn til retsakter preeciseres det i protokollens artikel 6 og 7, at Feellesskabet
kun lovgiver i det omfang, det er ngdvendigt, og at feellesskabsforanstaltninger bor
give sd meget spillerum til nationale beslutninger som muligt, dog samtidig med at
foranstaltningens mal sikres, og traktatens krav opfyldes.

Det preeciseres endvidere i artikel 3, at neerhedsprincippet ikke anfeegter de befgjel-
ser, der er tillagt Det Europeeiske Feellesskab i traktaten, som fortolket af Domstolen.

Med hensyn til artikel 95 EF har Domstolen fastslaet, at subsidiaritetsprincippet fin-
der anvendelse, nar feellesskabslovgiver anvender denne hjemmel, idet den ikke giver
lovgiver en enekompetence til at regulere de gkonomiske aktiviteter i det indre mar-
ked (dommen i sagen British American Tobacco (Investments)] og Imperial Tobacco,
preemis 179).

I denne forbindelse bemeerkes, at lovgiver, der enskede at beskytte konkurrencen
mellem mobiltelefonudbyderne, med vedtagelsen af forordning nr. 717/2007 har ind-
fort en feelles tilgang for navnlig at bidrage til, at det indre marked er velfungerende,
og som giver operatgrerne mulighed for at handle inden for et sammenheengende
regelseet.

Som det fremgér af betragtning 14 til denne forordning, er detailtakster og engrostak-
ster i udstrakt grad atheengige af hinanden, sdledes at initiativer til udelukkende at
nedbringe niveauet i detailtaksterne uden at rere ved niveauet i engrosomkostnin-
gerne for roamingtjenester i Feellesskabet kunne have indebaret risiko for at forstyrre
roamingmarkedets funktion i Feellesskabet. Feellesskabslovgiver konkluderede pé
denne baggrund, at dens handling kreevede en felles tilgang med hensyn til bade
engrostakster og detailtakster for at bidrage til et velfungerende indre marked for
sadanne tjenester.
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Det folger af denne indbyrdes afheengighed mellem detail- og engrostakster, at feelles-
skabslovgiver med rimelighed kunne skonne, at dens handling ogsa skulle indeholde
et indgreb pa detailniveau. Pa grund af virkningerne af den feelles tilgang, der blev
indfert ved forordning nr. 717/2007, kunne det formal, som forfelges med forordnin-
gen, bedre opnas pa feellesskabsplan.

Folgelig kan bestemmelserne i artikel 4 og artikel 6, stk. 3, i forordning nr. 717/2007
ikke anses for ugyldige som folge af en tilsideseettelse af subsidiaritetsprincippet.

Henset til de ovenstdende betragtninger, skal det andet spergsmal besvares med, at
undersggelsen heraf intet har frembragt, der kan pavirke gyldigheden af bestemmel-
serne i artikel 4 og artikel 6, stk. 3, i forordning nr. 717/2007.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

Undersogelsen af de forelagte sporgsmal har intet frembragt, der kan pavirke
gyldigheden af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 717/2007 af
27. juni 2007 om roaming pa offentlige mobiltelefonnet i Fzellesskabet og om
eendring af direktiv 2002/21/EF.

Underskrifter
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