DOM AV DEN 8.6.2010 — MAL C-58/08

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 8 juni 2010*

I mal C-58/08,

angdende en begiran om forhandsavgérande enligt artikel 234 EG, framstilld av High
Court of Justice (England & Wales), Queens’s Bench Division (Administrative Court)
(Forenade kungariket) genom beslut av den 18 december 2007, som inkom till dom-
stolen den 13 februari 2008, i malet

The Queen, pé begiran av:

Vodafone Ltd,

Telef6nica O2 Europe plc,

T-Mobile International AG,

Orange Personal Communications Services Ltd

* Rittegangssprak: engelska.
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VODAFONE M.FL.

mot

Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform,

ytterligare deltagare i rattegédngen:

Office of Communications,

Hutchison 3G UK Ltd,

GSM Association,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena J.N. Cunha Rodri-
gues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, R. Silva de Lapuerta, P. Lindh och C. Toader samt
domarna C.W.A. Timmermans, A. Rosas, K. Schiemann, P. Karis, T. von Danwitz
(referent) och A. Arabadjiev,
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generaladvokat: M. Poiares Maduro,
justitiesekreterare: handlaggaren K. Malacek,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 28 april 2009,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Vodafone Ltd, genom D. Pannick, QC, och R. Kreisberger, advocate,

— Telefénica O2 Europe plc, T-Mobile International AG och Orange Personal Com-
munications Services Ltd, genom D. Anderson, QC, I. Ross och M. Lemanski,
solicitors, samt D. Scannell, barrister,

— Hutchison 3G UK Ltd, genom F. Richmond, solicitor, och B. Kennelly, barrister,

— GSM Association, genom B. Amory och S. Clerckx, avocats, och M. Chamber-
lain, barrister,

— Forenade kungarikets regering, genom I. Rao, i egenskap av ombud, bitrddd av J.
Turner, QC, och T. Ward, barrister,

— Nederlandernas regering, genom C.M. Wissels och Y. de Vries, bada i egenskap av
ombud,
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— Dolens regering, genom M. Dowgielewicz, i egenskap av ombud,

— Europaparlamentet, genom E. Perillo, J. Rodrigues och L. Visaggio, samtliga i
egenskap av ombud,

— Europeiska unionens rad, genom D. Canga Fano och G. Kimberley, bada i egen-
skap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom F. Benyon och A. Nijenhuis,
béda i egenskap av ombud,

och efter att den 1 oktober 2009 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

1 Begiran om forhandsavgorande avser giltigheten av Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 717/2007 av den 27 juni 2007 om roaming i allmédnna mobilte-
lefonnit i gemenskapen och om éndring av direktiv 2002/21/EG (EUT L 171, s. 32).
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Begiran har framstillts i ett mal mellan & ena sidan Vodafone Ltd, Telefénica O2 Eu-
rope plc, T-Mobile International AG och Orange Personal Communications Servi-
ces Ltd, vilka &r mobiltelefonnétsoperatorer verksamma i Forenade kungariket, inom
Europeiska unionen och pé andra internationella marknader, och a andra sidan Se-
cretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform. Mélet ror fragan hu-
ruvida de bestimmelser som Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland
antagit for tillimpningen av forordning nr 717/2007 &r giltiga.

Tillampliga bestammelser

Regelverket for elektroniska kommunikationsndt och kommunikationstjénster

Ar 2002 antog gemenskapslagstiftaren med stod av artikel 95 EG ett regelverk for
elektroniska kommunikationsnédt och kommunikationstjanster (nedan kallat regel-
verket), som bland annat bestar av Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/
EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for elektroniska kommunika-
tionsnit och kommunikationstjanster (ramdirektiv) (EGT L 108, s. 33) och en rad
sardirektiv. Syftet med detta var att alla 6verféringsnit och overforingstjanster skulle
omfattas av ett enda regelverk. I detta regelverk foreskrivs en mekanism som gor det
mojligt for de nationella regleringsmyndigheterna att, i fall da det inte rader effektiv
konkurrens pa den relevanta marknaden, efter en analys av denna marknad inféra
lagstadgade forhandsskyldigheter for foretag inom elektronisk kommunikation som
forklarats ha betydande inflytande p& denna marknad.
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Beslut 2002/627/EG

Genom kommissionens beslut 2002/627/EG av den 29 juli 2002 om att bilda Europe-
iska gruppen av regleringsmyndigheter for nit och tjdnster inom omradet elektronisk
kommunikation (EGT L 200, s. 38), har det skapats en radgivande grupp med leda-
moter fran de nationella regleringsmyndigheterna for nit och tjénster inom omré-
det elektronisk kommunikation. Denna grupp (nedan kallad Europeiska gruppen av
regleringsmyndigheter) ska enligt artikel 3.1 i beslutet bland annat vara radgivare till
Europeiska gemenskapernas kommission och bistd den nér det géller att befista den
inre marknaden for nét och tjanster inom omrédet elektronisk kommunikation.

Forordning nr 717/2007

Kommissionen lade den 12 juli 2006, efter en offentlig hearing med ber6rda parter,
fram en konsekvensbedémning av olika regleringsmodeller i samband med kommis-
sionens forslag till Europaparlamentets och radets férordning om roaming i allmdnna
mobilnit i gemenskapen (SEK(2006) 925) (nedan kallad konsekvensbedémningen).
Denna lag till grund for forslaget till Europaparlamentets och radets féorordning om
roaming i allmdnna mobilnét i gemenskapen och om dndring av direktiv 2002/21
(KOM(2006) 382 slutlig) (nedan kallat forslaget till forordning), som presenterades
samma dag och som senare ledde till att féorordning nr 717/2007 antogs med stod av
artikel 95 EG.

I denna forordning faststélls ett pristak for de landbaserade mobiltelenétens opera-
torer for tillhandahallande av roamingtjanster for rosttelefoni mellan medlemsstater
pé slutkunds- och grossistniva (nedan kallade roamingtjénster inom gemenskapen).
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Funktionssittet for roamingtjanster

Roamingtjénster fungerar pé f6ljande sitt enligt vad som bland annat framgér av de-
finitionerna i artikel 2 i férordning nr 717/2007.

De roamingtjanster som tillhandahalls av mobiltelefonioperatorer bestar bland annat
i att gora det mojligt for deras kunder att fortsédtta anvinda dessa tjanster nér de be-
finner sig utomlands, déribland att ta emot samtal och ringa samtal pé telefoniniten
i andra medlemsstater.

For att kunna tillhandahalla roamingtjanster maste hemmaoperatoren inga sérskilda
grossistavtal med operatérer som har néttédckning i andra medlemsstater. Den lokala
operatoren i den medlemsstat som besoks av en mobilkund och med vilken hem-
maoperatoren har ingétt ett sadant avtal ser till att samtalet kommer fram till denna
kund. Den tjinst som virdnédtsoperatoren tillhandahéller & hemmaoperatéren utgor
“roamingtjénster i grossistledet”

Med begreppet hemmaleverantor forstas ett foretag som levererar markbundna
allménna mobiltelefonitjénster till en roamingkund, antingen via ett eget nét eller i
egenskap av mobil virtuell nidtoperator eller aterforsiljare av rosttelefonitjanster. Den
tjanst en sadan leverantor tillhandahaller at roamingkunder utgér "roamingtjénster i
slutkundsledet”.

Roamingtjéanster i slutkundsledet ingar i det arrangemang eller det avtal angiende
mobiltelefoni som kunden har ingatt med hemmaleverantoren, och avgifter tas ut
som en del i detta arrangemang eller avtal. Villkoren for leverans av roamingtjénster
i slutkundsledet beror séledes pa arrangemanget eller avtalet och eventuella sérskilda
skyldigheter som beslutats av de nationella regleringsmyndigheter som ar behoriga
vad avser hemmaleverantorens verksamhet.
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Innehéllet i férordning nr 717/2007

Vad avser de priser som anvindare av allmdnna mobiltelefonnit betalar for roaming-
tjdnster i slutkundsledet konstateras foljande i skél 1 i féorordning nr 717/2007: "De
héga priser[na] ... ar en friga som engagerar savil de nationella regleringsmyndig-
heterna som konsumenterna och gemenskapsinstitutionerna. De orimligt hoga slut-
kundsavgifterna beror pa de héga grossistavgifter som de utlandska vérdnétsoperatd-
rerna tar ut och i ménga fall 4ven pa att kundens egen nitoperatdr gor rejila paslag pa
gr0551stavg1fterna Sénkningar av grossistavgifterna slar sillan igenom i slutkundsle-
det. Aven om vissa operatérer nyligen har infoért avgifter som ger kunderna forman-
ligare villkor och lagre priser finns det fortfarande bevis pa att forhallandet mellan
priserna och kostnaderna skiljer sig fran den situation som skulle rada pa en helt
konkurrensutsatt marknad.”

Det framgar av skél 4 i forordning nr 717/2007 att denna forordning, savitt avser roam-
ing i gemenskapen, kompletterar och stodjer bestimmelserna i regelverket, efter-
som detta inte har gett de nationella regleringsmyndigheterna tillrdckliga verktyg for
att kunna vidta effektiva och kraftfulla atgarder i fraga om priset pa roamingtjanster
inom gemenskapen.

Vad avser sistndmnda fraga preciseras foljande i skél 6 i férordningen:

”.. De analyser som de nationella regleringsmyndigheterna utfort, var och en for sig
och inom ramen for Europeiska gruppen av regleringsmyndigheter, betraffande de
nationella grossistmarknaderna f6r tillhandahallande av internationell roaming har
emellertid visat att inte ndgon nationell regleringsmyndighet dnnu har lyckats komma
till ratta med de hoga grossisttaxorna for roaming inom hela gemenskapen, efter-
som det dr svart att avgora vilka foretag som har betydande marknadsinflytande med
tanke pa de sérskilda omstdndigheterna for internationell roaming, till exempel att
den &r gransoverskridande”
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Skélen 8 och 9 i forordning nr 717/2007 har f6ljande lydelse:

”(8) De nationella regleringsmyndigheter som har ansvaret for att bevaka och fram-

)

ja intressena for de mobilkunder som normalt bor inom deras territorium har
dessutom inte mojlighet att paverka den véirdnitsoperatér som slutkunden ar
beroende av for att kunna anvédnda internationella roamingtjdnster, eftersom
denna operator finns i en annan medlemsstat. Detta hinder skulle ocksa kunna
minska effekten av de atgérder som en medlemsstat vidtar pa grundval av dess
resterande behorighet att anta bestimmelser pa konsumentskyddsomradet.

Medlemsstaterna star foljaktligen under tryck att ta itu med avgiftsnivin for
internationell roaming, men de mdjligheter som de nationella regleringsmyn-
digheterna har att forhandsreglera med stod av [regelverket] har visat sig vara
otillrackliga for att dessa myndigheter i konsumenternas intressen skall kunna
agera kraftfullt pa detta sirskilda omrade”

Det framgar av skilen 12 och 13 i ndimnda forordning att det i forordningen beaktas
att roamingmarknaderna har mycket speciella egenskaper som motiverar exceptio-
nella atgarder som gér utéver de mekanismer som foreskrivs i regelverket.

Vad avser malen med férordning nr 717/2007 anges foljande i skl 14: "Lagstadgade
skyldigheter bor inféras i bade grossist- och slutkundsledet for att skydda roaming-
kundernas intressen, eftersom det har visat sig att prissdnkningar i grossistledet for
roamingtjanster inom hela gemenskapen inte alltid avspeglas genom lagre priser i
slutkundsledet, eftersom det har saknats incitament for detta. En atgérd som innebér
att nivan pa slutkundspriserna sinks, utan att ta itu med de kostnader som grossis-
terna har for att tillhandahélla dessa tjénster, riskerar a andra sidan att stéra roaming-
marknadens smidiga funktion inom hela gemenskapen”
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I skél 16 anges foljande: "En gemensam metod bor inforas sd att anviandare av all-
ménna markbundna mobiltelefonnit under resor i gemenskapen inte skall behova
betala orimligt hoga priser for roamingtjénster inom hela gemenskapen nér han eller
hon ringer eller tar emot rosttelefonisamtal ... Med tanke pa att de berérda tjénsterna
ar griansoverskridande behovs denna gemensamma metod, sa att mobiloperatérerna
kan vara verksamma inom ett enda enhetligt regelverk grundat pa objektiva kriterier”

Regleringsmetoden bor enligt skdl 19 i forordning nr 717/2007 “sékerstélla att slut-
kundsavgiften for roaming inom hela gemenskapen pa ett skiligare sétt avspeglar de
underliggande kostnaderna for tillhandahallande av tjansterna dn vad som hittills va-
rit fallet”

I skél 38 anges hérvid att eftersom maélen for denna forordning "inte i tillracklig ut-
strackning kan uppnds av medlemsstaterna pé ett séikert, enhetligt och snabbt sitt
och de dérfor bittre kan uppnés pa gemenskapsniva, kan gemenskapen vidta atgéarder
i enlighet med subsidiaritetsprincipen i artikel 5 i [EG-]fordraget”

I artikel 1.1 i férordning nr 717/2007 anges foljande om férordningens mal:

"Genom denna forordning infors en gemensam metod ... och metoden skall pa sé
satt bidra till en vélfungerande inre marknad och samtidigt 4stadkomma en hog kon-
sumentskyddsniva, sdkerstilla konkurrensen mellan mobiloperatérerna och bevara
béde incitament for innovation och konsumenternas fria val. ...
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Enligt artikel 2.2 a i forordning nr 717/2007 ska uttrycket "eurotaxa” forstas som “var-
je taxa upp till den hogsta avgiften enligt artikel 4 som en hemmaleverantor far ta ut
for tillhandahéllande av reglerade roamingsamtal i enlighet med den artikeln”.

I artikel 3.1 i férordningen faststills den hogsta genomsnittliga grossistavgift som
en viardnétsoperator far ta ut av en roamingkunds hemmaleverantor for ett reglerat
roamingsamtal frin ifrdgavarande virdnit. Detta pris, vilket bland annat inbegriper
kostnader for originering, formedling och terminering, har inledningsvis faststallts
till 0,30euro per minut, vilket senare kommer att sjunka till 0,28 euro per minut,
fran och med den 30 augusti 2008, och till 0,26 euro per minut, fran och med den
30 augusti 2009.

Vad avser slutkundsavgifter aldggs hemmaleverantorerna i artikel 4.1 och 4.2 i férord-
ning nr 717/2007 att erbjuda samtliga roamingkunder eurotaxan vad avser reglerade
roamingsamtal. Avgiften far inledningsvis inte vara hogre én 0,49 euro per minut, vad
avser uppringda samtal, och 0,24 euro per minut, vad avser mottagna samtal. Hogsta
tillitna avgift per minut for ringda samtal kommer senare att sankas till 0,46 euro, se-
dan 0,43 euro, och hogsta tillatna avgift per minut for mottagna samtal kommer sena-
re att sénkas till 0,22 euro, och sedan till 0,19 euro, fran och med den 30 augusti 2008
respektive den 30 augusti 2009. Enligt artikel 4.3 ska alla befintliga roamingkunder
ges mojligheten att senast den 30 juli 2007 avsiktligt vdlja en eurotaxa eller en annan
roamingtaxa samt beviljas en tvdmanadersperiod for att informera sin hemmaleve-
rantor om detta val.

I artikel 6i forordningen &laggs hemmaleverantorerna skyldigheter avseende informa-
tion och 6ppenhet gentemot alla sina roamingkunder vad avser slutkundsavgifterna.
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Forhallandet mellan forordning nr 717/2007 och regelverket bestdms i artiklarna 1.3
och 10 i forordningen. I artikel 1.3 anges foljande:

"Denna forordning ar en sérskild atgdrd i den mening som avses i artikel 1.5 i
ramdirektivet”

I artikel 10 i forordning nr 717/2007 foreskrivs foljande:

"Foljande punkt skall ldggas till i artikel 1 i direktiv 2002/21/EG (ramdirektivet):

’5. Detta direktiv och sérdirektiven skall inte paverka tillimpningen av sérskilda &t-
gdrder som antas for reglering av internationell roaming i allmdnna mobiltelefonnit

”

inom gemenskapen!

I artikel 11.1 i férordning nr 717/2007 f6reskrivs dessutom att kommissionen ska gora
en 6versyn 6ver forordningens verkan och rapportera resultaten till Europaparlamen-
tet och Europeiska unionens rad senast den 30 december 2008. Enligt artikel 13 i
férordningen ska forordningen upphora att gilla den 30 juni 2010.
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Forfarandet i malet vid den nationella domstolen och giltighetsfragorna

Sokandena vickte talan vid High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court), mot 2007 &rs férordning om roaming vid mobilte-
lefoni (Mobile Roaming Regulations 2007), vilken innehaller foreskrifter for att ge-
nomfora vissa bestammelser i férordning nr 717/2007 i Forenade kungariket. I sak
hivdade de att denna forordning inte &r giltig av tre skil, ndmligen att den réttsliga
grunden for férordningen &r felaktig samt att forordningen strider mot proportiona-
litetsprincipen och mot subsidiaritetsprincipen.

Motparten i malet vid den nationella domstolen, Secretary of State for Business, En-
terprise and Regulatory Reform, ansag att sokandenas och GSM Associations argu-
ment inte kunde tas upp till sakprovning och att pastaendet att forordningen ar ogil-
tig dr ogrundat.

Den nationella domstolen meddelade tillstdnd for sokandena att vacka talan och be-
slutade att vilandeforklara malet och stilla f6ljande giltighetsfragor till domstolen:

”1) Ar forordning (EG) nr 717/2007 helt eller delvis ogiltig med anledning av att arti-
kel 95 EG inte utgor en lamplig rittslig grund?

2) Arartikel 4 i férordning (EG) nr 717/2007 (jamférd med artiklarna 2[.2] a och 6.3,
i den man dessa innehaller hénvisningar till eurotaxan och skyldigheter i sam-
band med eurotaxan) ogiltig, pa grund av att foreskrifterna om ett pristak for
slutkundsavgifterna for roaming innebar att proportionalitetsprincipen och/eller
subsidiaritetsprincipen &sidosatts?”
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Provning av giltighetsfragorna

Den forsta fragan

Enligt fast rattspraxis maste de atgdrder som avses i artikel 95.1 EG verkligen for-
battra villkoren for upprittandet av den inre marknaden och dess funktion (dom
av den 10 december 2002 i mal C-491/01, British American Tobacco (Investments)
och Imperial Tobacco, REG 2002, s. 1-11453, punkt 60, och av den 2 maj 2006 i
mal C-217/04, Forenade kungariket mot parlamentet och radet, REG 2006, s. I-3771,
punkt 42). Det &r visserligen inte tillrackligt att enbart konstatera att det foreligger
skillnader mellan de nationella bestimmelserna och att det foreligger en teoretisk
risk att grundlaggande friheter inskréanks eller att konkurrensen snedvrids for att mo-
tivera valet av artikel 95 EG som rittslig grund. Gemenskapslagstiftaren kan dock
vélja denna grund bland annat om skillnaderna mellan de nationella bestimmelserna
ar dgnade att medfora hinder for utévandet av grundlidggande friheter och, pa detta
sitt, ha en direkt inverkan pa den inre marknadens funktion (dom av den 12 decem-
ber 2006 i mél C-380/03, Tyskland mot parlamentet och radet, REG 2006, s. I-11573,
punkt 37 och déir angiven rittspraxis) eller skapa mérkbar snedvridning av konkur-
rensen (dom av den 5 oktober 2000 i mél C-376/98, Tyskland mot parlamentet och
radet, REG 2000, s. I-8419, punkterna 84 och 106).

Denna bestdammelse kan &ven tillimpas som rittslig grund for att forebygga sadana
handelshinder som f6ljer av att medlemsstaternas lagstiftning utvecklas i olika rikt-
ningar. Det maste emellertid vara sannolikt att sddana hinder kan komma att uppsta,
och étgirden i fraga maste ha till syfte att forebygga dem (dom av den 12 decem-
ber 2006 i det ovanndmnda malet Tyskland mot parlamentet och radet, punkt 38
och dér angiven rittspraxis, och av den 10 februari 2009 i mél C-301/06, Irland mot
parlamentet och radet, REG 2009, s. I-593, punkt 64, se dven, for ett liknande reso-
nemang, domen i det ovanndmnda malet Forenade kungariket mot parlamentet och
radet, punkterna 60—64).
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Om det redan har antagits en rittsakt med stod av artikel 95 EG som undanréjer
samtliga handelshinder p& det harmoniserade omradet, s far gemenskapslagstiftaren
inte frantas mojligheten att anpassa denna rattsakt nar forutsdttningarna forédndras
eller ny kunskap uppkommer med avseende pa gemenskapslagstiftarens uppgift att
skydda de allménna intressen som erkdnns i férdraget (se, for ett liknande resone-
mang, domen i det ovanndmnda malet British American Tobacco (Investments) och
Imperial Tobacco, punkterna 77 och 78).

Domstolen har héirvid, i punkt 43 i domen i det ovanndmnda maélet Férenade kunga-
riket mot parlamentet och ridet, forklarat att fordragets upphovsmén med uttrycket
“atgérder for tillndrmning” i artikel 95 EG har velat ge gemenskapslagstiftaren ett ut-
rymme for skonsmissig bedomning — beroende pa det 6vergripande sammanhanget
och de sérskilda forhallanden som rader pa det omrade som ska harmoniseras — avse-
ende den mest ldmpliga tillndrmningstekniken for att uppné onskat resultat, sérskilt
inom omraden som kénnetecknas av komplicerade tekniska sdrdrag.

Om villkoren for att tillimpa artikel 95 EG som rittslig grund ar uppfyllda, &r gemen-
skapslagstiftaren inte forhindrad att hénvisa till denna rittsliga grund till f6ljd av att
konsumentskyddet ér avgorande for de val som ska goras (se, vad avser skyddet for
folkhélsan, dom av den 5 oktober 2000 i det ovanndmnda malet Tyskland mot par-
lamentet och ridet, punkt 88, domen i det ovannidmnda maélet British American To-
bacco (Investments) och Imperial Tobacco, punkt 62, och dom av den 12 juli 2005 i de
forenade mélen C-154/04 och C-155/04, Alliance for Natural Health m.fl.,, REG 2005,
s. [-6451, punkt 30).

Fragan huruvida villkoren for att anvdnda artikel 95 EG som réttslig grund for férord-
ning nr 717/2007 &r uppfyllda ska séledes provas med beaktande av samtliga ovan
angivna 6verviganden.
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Enligt artikel 1 och skilen 16 och 38 i férordning nr 717/2007 innebér forordningen
att det infors en gemensam metod for att se till att anvéndare av allménna markburna
mobiltelefonnit inte betalar orimligt hoga priser f6r roamingtjanster inom gemen-
skapen och att mobiloperatorerna kan vara verksamma inom ett enda enhetligt regel-
verk grundat pa objektiva kriterier. Férordningens syfte ar harvid att bidra till en vél
fungerande inre marknad, sa att konsumenterna fér ett starkt skydd och att konkur-
rensen mellan mobiloperatorerna sékerstills.

Sasom framgar av bland annat skl 1 i forordning nr 717/2007 och punkt 1 i skélen till
forslaget till forordning, var nivan for slutkundsavgifter for internationella roaming-
tjianster mycket hog nér forordningen antogs, och forhallandet mellan priserna och
kostnaderna skilde sig fran den situation som skulle rada pa en helt konkurrensutsatt
marknad. De orimligt hoga slutkundsavgifterna berodde séledes pa dels att utlindska
virdnétsoperatorer tog ut hoga grossistavgifter, dels att hemmaleverantéren i manga
fall dven gjorde rejila paslag pa grossistavgifterna.

Hirav framgdar dven att de nationella regleringsmyndigheterna, andra myndigheter
samt konsumentorganisationer i hela gemenskapen betraktade den héga nivan pa
slutkundsavgifterna som ett bestdende problem och att forsoken att 16sa detta pro-
blem med tillimpning av det da géillande regelverket inte hade lett till lagre priser.

Det regelverk som var tillaimpligt enligt den lagstiftning som géllde nir forordning
nr 717/2007 antogs hade, sasom framgar av skilen 6 och 8 i densamma, inte gett
de nationella regleringsmyndigheterna tillrackliga verktyg for att kunna vidta effek-
tiva och kraftfulla dtgirder, sérskilt i fraga om de hoga grossistpriserna pa de berérda
tjdnsterna, vilka péaverkar slutkundsavgifterna, pa grund av de omstidndigheter som
kénnetecknar grossistmarknaderna for roaming och pé grund av att dessa tjénster
ar gransoverskridande. Gemenskapslagstiftaren konstaterade hirvid dels att det var
svart for de nationella regleringsmyndigheterna att avgora vilka foretag som hade
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betydande marknadsinflytande, dels att de inte hade mojlighet att kontrollera vérd-
ndtsoperatorer i andra medlemsstater, vilka slutkunden ar beroende av for att kunna
anvinda roamingtjanster i gemenskapen.

Det var mot denna bakgrund som gemenskapslagstiftaren, sdsom framgar av skalen 4
och 12 i férordning nr 717/2007, ansag det nddvéndigt att komplettera och forstéirka
regelverkets inverkan, genom att utifran en annan metodologi anta férordningen som
en specifik forhandslagstiftningsatgérd, i vilken hinsyn tas till roamingmarknadens
mycket speciella egenskaper, for att kunna avhjélpa regelverkets brist pa effektivitet.
Lagstiftaren har i skél 4 anmaérkt att regelverket inte gett de nationella reglerings-
myndigheterna tillrdckliga verktyg for att kunna vidta effektiva och kraftfulla atgérder
i frdga om priset pa roamingtjanster inom gemenskapen och, siledes, inte utgjort
nagon garanti for en vélfungerande inre marknad f6r roamingtjanster. Lagstiftaren
ansdg darfor att forordningen utgjorde ett lampligt verktyg for att rétta till denna
situation.

Gemenskapslagstiftaren har i detta sammanhang i skl 8 i forordning nr 717/2007
aven hénvisat till vad som redan ndmnts i punkt 1 i skélen till forslaget till férordning,
ndmligen att medlemsstaterna fortfarande har en resterande behorighet att anta be-
stimmelser pa konsumentskyddsomradet, och forklarat att de omstiandigheter som
kénnetecknar detta omrade skulle kunna minska effekten av de atgérder som med-
lemsstaterna vidtar pa grundval av denna behérighet.

Gemenskapslagstiftaren forklarade darfor i skél 9 i forordningen att medlemsstaterna
star under tryck att ta itu med de hoga slutkundsavgifterna f6r roamingtjanster inom
gemenskapen, vilket kommissionen for 6vrigt har bekréftat vid forhandlingen.
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Av detta foljer att gemenskapslagstiftaren stod infor en situation dir det framstod
som troligt att det skulle vidtas nationella atgérder i syfte att reglera problemet med
de hoga slutkundsavgifterna fér roamingtjénster inom gemenskapen genom regler
angéende slutkundsavgifternas storlek. Sdsom framgar av punkt 1 i skilen till forsla-
get till forordning samt av punkt 2.4 i konsekvensbedémningen skulle sadana atgér-
der kunna leda till att medlemsstaternas lagstiftningar utvecklas i olika riktningar.

Det var mot denna bakgrund som gemenskapslagstiftaren, som var min om att
bevara konkurrensen mellan mobiloperatérerna, sdsom redan konstaterats i
punkt 38 ovan, valde att agera i syfte att foregé de atgérder som troligen skulle kom-
ma att vidtas av medlemsstaterna pd grundval av deras resterande behorighet pa
konsumentskyddsomradet.

Vad avser roamingmarknadernas funktion, sdisom denna har beskrivits i punkter-
na 7-11 ovan, och med hénsyn till att det finns ett betydande 6msesidigt samband
mellan slutkundsavgifterna och grossistpriserna for roamingtjinster, konstaterar
domstolen att en disparat utveckling av de nationella lagstiftningarna — med det enda
syftet att sdnka slutkundsavgifterna utan att paverka kostnaderna for att tillhanda-
hélla roamingtjanster inom gemenskapen i grossistledet — hade varit dgnad att skapa
betydande konkurrenssnedvridningar och stéra roamingmarknadens smidiga funk-
tion inom hela gemenskapen, sdsom framgar av skél 14 i férordning nr 717/2007.
Denna situation gjorde att gemenskapslagstiftaren hade ratt att vidta atgirder for att
uppna det i punkt 38 angivna syftet, ndmligen att skydda den inre marknadens smi-
diga funktion.

Av detta foljer att malet med férordning nr 717/2007 verkligen &r att forbattra villko-
ren for den inre marknadens funktion och att denna forordning séledes kunde antas
med stod av artikel 95 EG.
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Den forsta frigan ska séledes besvaras enligt foljande. Vid prévningen av den forsta
fragan har det inte framkommit nagra omsténdigheter som paverkar giltigheten av
férordning nr 717/2007.

Den andra fragan

Den héanskjutande domstolen har stillt sin andra fraga for att fa klarhet i huruvida
forordning nr 717/2007 strider mot proportionalitetsprincipen och subsidiaritets-
principen dels for att den inte bara innehéller foreskrifter om hogsta genomsnittspris
per minut vad avser grossistledet utan dven vad giller slutkundsledet, dels for att det
i forordningen foreskrivs en informationsskyldighet vad avser sistndmnda avgifter i
forhallande till roamingkunderna.

Asidosittande av proportionalitetsprincipen

Det framgar av fast rittspraxis att proportionalitetsprincipen ingér bland de allmén-
na principerna i gemenskapsritten och att den innebir att de medel som foreskrivs
i en gemenskapsbestimmelse dr dgnade att sikerstilla att de legitima mal som ef-
terstrdvas i den berorda lagstiftningen uppnas och att de inte gar utéver vad som
ar nodvandigt for att uppné dessa mal (dom av den 6 december 2005 i de férenade
malen C-453/03, C-11/04, C-12/04 och C-194/04, ABNA m.fl., REG 2005, s. I-10423,
punkt 68 och déir angiven réttspraxis).

Vad géller domstolsprévningen av fragan huruvida dessa villkor dr uppfyllda, har
domstolen tillerként gemenskapslagstiftaren, vid utévandet av den befogenhet som
denne tilldelas, ett vidstrackt utrymme for skonsmissig bedomning pa omraden inom
vilka gemenskapslagstiftaren stélls infor val av politisk, ekonomisk eller social art och
dédrvid maste gora komplicerade beddmningar. Det handlar séledes inte om att avgora
huruvida en atgdrd som har vidtagits pa ett sadant omrade var den enda eller bésta
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mojliga, utan endast om den var uppenbart oldmplig i férhallande till det mal som
de behoriga institutionerna efterstravar och ddrmed kan paverka atgdrdens laglighet
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 juli 2001 i mal C-189/01, Jippes m.1l.,
REG 2001, s. I-5689, punkterna 82 och 83, domarna i de ovanndmnda mélen British
American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, punkt 123, och Alliance for
Natural Health m.fl., punkt 52, samt dom av den 7 juli 2009 i mal C-558/07, S.P.C.M.
m.fl., REG 20009, s. [-5783, punkt 42).

Gemenskapslagstiftaren maéste emellertid, dven nir denne forfogar 6ver ett sidant
utrymme for skonsmissig bedomning, gora sitt val utifran objektiva kriterier. Vid
bedomningen av de problem som é&r forknippade med olika atgérdsalternativ méste
denne dessutom beakta huruvida de efterstrivade mélen med bestimmelserna ar av
sadan betydelse att de negativa ekonomiska effekterna dérav, dven omfattande sé-
dana, for vissa aktorer dr motiverade (se, for ett liknande resonemang, dom av den
10 mars 2005 i de férenade malen C-96/03 och C-97/03, Tempelman och van Schaijk,
REG 2005, s. 1-1895, punkt 48, av den 15 december 2005 i mal C-86/03, Grekland
mot kommissionen, REG 2000, s. I-10979, punkt 96, och av den 12 januari 2006 i
mél C-504/04, Agrarproduktion Staebelow, REG 2006, s. I-679, punkt 37).

Det ankommer séledes pd domstolen att utifran dessa kriterier bedéma huruvida
forordning nr 717/2007, sdsom bland annat sokandena har pastatt, strider mot pro-
portionalitetsprincipen pa grund av att forordningen inte endast faststiller tak for
grossistpriserna utan &ven tak for slutkundsavgifterna samt en informationsskyldig-
het vad avser sistndmnda avgifter i férhallande till roamingkunderna.

Det ska hirvid inledningsvis erinras om att kommissionen, innan denna utarbeta-
de forslaget till forordning, gjort en uttémmande studie, vars resultat sammanfat-
tas i den konsekvensbedémning som omnidmns i punkt 5 ovan. Av denna framgar
att kommissionen hade provat olika atgérdsalternativ, diribland att endast reglera
slutkundsavgifterna eller endast grossistpriserna, alternativt bada, samt att kommis-
sionen hade bedomt vilka ekonomiska foljder dessa olika alternativ skulle fa och vad
olika utformningar av avgiftssystemet skulle fa for verkan.
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Valet att faststélla avgiftstak for roamingtjdnster i detaljhandelsledet genom euro-
taxan i artikel 4.2 i férordning nr 717/2007 har bland annat till syfte, saisom framgér
av artikel 1 och skilen 14 och 16 i samma férordning, att sinka de priser som slutkun-
der som anvédnder allmdnna mobiltelefoninét betalar for dessa tjanster, detta for att
skydda konsumenterna.

Det framgar dessutom bland annat av skal 19 i férordning nr 717/2007 att eurotaxan
borde leda till att slutkundsavgifterna for roamingtjénster inom gemenskapen pa ett
skiligare sitt avspeglar de underliggande kostnaderna for tillhandahéllande av tjans-
terna én vad som hittills varit fallet.

Sasom framgér av punkt 39 ovan var den genomsnittliga slutkundsavgiften for ett
samtal med roaming inom gemenskapen mycket hog néir férordning nr 717/2007 an-
togs, och forhallandet mellan priserna och kostnaderna skilde sig fran den situation
som skulle rada pa en helt konkurrensutsatt marknad. Den genomsnittliga slutkunds-
avgiften for ett roamingsamtal var vid denna tidpunkt 1,15 euro per minut, vilket en-
ligt konsekvensbedomningen var mer dn fem ganger hogre 4n den verkliga kostnaden
for tjdnsten i grossistledet.

Den eurotaxa som foreskrivs i artikel 4.2 i forordning nr 717/2007 ligger emellertid
tydligt lagre dn denna genomsnittliga avgift. De féreskrivna maximiavgifterna ligger,
sasom framgar av punkt 3 i skilen till forslaget till férordning, i linje med motsva-
rande maximiavgifter i grossistledet, sa att slutkundsavgifterna ndrmare motsvarar
leverantorernas kostnader.

Bestimmelsens atgird att infora maximiavgifter for slutkundsavgifterna ska séaledes
anses vara dgnad att skydda konsumenterna mot hoga avgifter.
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Vad avser fragan huruvida atgérden i frdga var nodvindig har det ifragasatts att s& ar
fallet, med motiveringen att denna atgird ar mer langtgdende én vad som ar nédvén-
digt for att uppna det angivna malet med hénsyn till att konkurrens rader pa detal-
jistmarknaderna. Det har dven gjorts géllande att det hade varit mindre ingripande
och mer proportionerligt att endast reglera grossistpriserna och dirmed uppna lagre
slutkundsavgifter genom den fria konkurrensen i enlighet med spelet mellan utbud
och efterfragan, och att 6verlata &t de nationella regleringsmyndigheterna att ingripa
mot felaktigheter pd marknaderna med tillimpning av vildefinierade lagstadgade
kriterier.

Det framgér hdrvid bland annat av skal 14 i forordning nr 717/2007 att gemenskaps-
lagstiftaren har utgatt fran konstaterandet att lagre grossistpriser inte skulle avspeglas
genom ldgre slutkundsavgifter, eftersom det har saknats incitament for detta.

Parlamentet och kommissionen har med hinvisning till skélen till forslaget till férord-
ning, vilket gemenskapslagstiftaren anvinde som grund for forordning nr 717/2007,
bland annat gjort géllande att om man endast hade reglerat grossistmarknaden for
roamingtjanster inom gemenskapen hade detta inte kunnat sikerstdlla att de lagre
grossistpriserna ocksa ledde till ligre slutkundsavgifter, eftersom mobiloperatérerna
inte var utsatta for ndgot konkurrenstryck i denna riktning. Erfarenheten hade visat
att lagre grossistpriser inte med nodvéndighet leder till lagre slutkundsavgifter.

Rédet har hdrvid anmaérkt att lagstiftaren ansag det nédvéndigt att reglera slutkunds-
avgifterna, bland annat pa grund av att konkurrensen pa detta specifika omrade i
slutkundsledet framst rorde tjanstepaketen som en helhet, och att roaming, for de
flesta konsumenter, endast utgjorde en mindre del av denna helhet, varfor roaming-
avgifterna inte spelade nidgon avgorande roll i valet av operator eller eventuella beslut
att byta leverantor.
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De institutioner som har yttrat sig till domstolen har &ter hdnvisat till konsekvensbe-
démningen, av vilken det framgér att roamingmarknaderna dr komplexa och under
utveckling, varfor det forelag en risk att ldgre grossistpriser inte skulle paverka slut-
kundsavgifterna i samma riktning. Av bedémningen framgér dven att man darfor av
forsiktighetsskal samtidigt borde reglera slutkundsavgifterna. Europeiska gruppen av
regleringsmyndigheter har ocksa tagit upp denna risk i punkt 3.12 i sitt svar av den
22 mars 2006, vilket atergavs vid hearingen foére konsekvensbedémningen, bland an-
nat vad géller de medlemsstater dér det rader svagare marknadskonkurrens.

Domstolen konstaterar vidare att en atgérd som bestér i att endast reglera grossist-
priserna inte hade fatt direkta och omedelbara verkningar for konsumenterna. Endast
en atgdrd som bestér i att reglera slutkundsavgifter kunde daremot direkt forbattra
konsumenternas situation.

Domstolen vill &ven erinra om att gemenskapslagstiftaren, sisom framgar av skil 13 i
férordning nr 717/2007, har medgett att de vidtagna atgérderna ar exceptionella och
forklarat att de motiveras av roamingmarknadernas mycket speciella egenskaper.

Mot denna bakgrund och med hénsyn till gemenskapslagstiftarens stora utrymme for
eget skon pa det berérda omradet — dér det dr fridga om ekonomiska 6verviganden
dér lagstiftaren har att gora komplicerade bedomningar och utvirderingar — kunde
gemenskapslagstiftaren med rétta anse att en reglering som begriansade sig till gros-
sistmarknaderna inte skulle leda till samma resultat som den reglering som nu valdes,
vilken bade omfattar grossistledet och slutkundsledet, och att det séledes var nddvén-
digt att vélja denna l9sning.
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Med hinsyn till att konsumentskyddet &r ett s& viktigt mél enligt artikel 95.3 EG,
framstér slutligen en tidsbegrénsad atgidrd som vidtas pa en marknad dér det rader
konkurrens och som ger konsumenterna ett omedelbart skydd mot alltfor hoga pri-
ser, av det slag som det hér &r frdga om, som proportionerlig i forhallande till det ef-
terstrdvade malet, dven om étgirden kan leda till negativa ekonomiska konsekvenser
for vissa operatorer.

Domstolen konstaterar darfor foljande. Gemenskapslagstiftaren har — genom att i
artikel 4 i férordning nr 717/2007 féreskriva maximinivaer for slutkundsavgifter ut-
6ver maximinivaer for grossistpriser — inte gatt utover sitt utrymme for eget skon.
Samma sak giller for den informationsskyldighet som foreskrivs i artikel 6.3 i samma
forordning, eftersom denna bestimmelse forstirker den dndamalsenliga verkan av
regleringen for slutkundsavgifter och séledes rattfirdigas av konsumentskyddsmalet.

Artiklarna 4 och 63 i forordning nr 717/2007 strider saledes inte motpro-
portionalitetsprincipen.

Asidosittande av subsidiaritetsprincipen

Domstolen erinrar hiarvid om att subsidiaritetsprincipen faststalls i artikel 5 andra
stycket EG och konkretiseras i protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna, vilket ingér som bilaga till fordraget. I artikel 5 andra
stycket EG foreskrivs att pa de omraden diar gemenskapen inte dr ensam behorig, ska
den vidta en atgéird endast om och i den mén som malen for den planerade atgérden
inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna och dérfor, pa grund
av den planerade atgirdens omfattning eller verkningar, béttre kan uppnas pa ge-
menskapsniva. I punkt 5 i protokollet faststills dven riktlinjer for att avgora om dessa
villkor ar uppfyllda.
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Vad avser lagstiftning faststélls i punkterna 6 och 7 i protokollet att gemenskapen
endast ska lagstifta i den man det dr n6dvéndigt och att gemenskapsatgéirderna ska
lamna s& mycket utrymme som mojligt for nationella beslut, samtidigt som atgérdens
mal sékerstdlls och fordraget foljs.

I punkt 3 i protokollet preciseras dessutom att subsidiaritetsprincipen inte innebar
ett ifragasittande av de befogenheter som gemenskapen pa grund av fordraget och i
enlighet med domstolens tolkning forfogar 6ver.

Vad avser artikel 95 EG har domstolen faststallt att subsidiaritetsprincipen é&r tillamp-
lig ndr gemenskapslagstiftaren anvinder denna artikel som rittslig grund, eftersom
gemenskapslagstiftaren enligt denna bestimmelse inte dr ensam behorig att reglera
den ekonomiska verksamheten pa den inre marknaden (domen i det ovanndmnda
malet British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, punkt 179).

Det ska hérvid erinras om att gemenskapslagstiftaren, i syfte att bevara konkurrensen
mellan mobiloperatdrer, genom att anta forordning nr 717/2007 har inréttat en ge-
mensam strategi, bland annat for att bidra till en val fungerande inre marknad sa att
dessa operatorer kan vara verksamma inom ett enda enhetligt regelverk.

Sasom framgar av skil 14 i denna férordning &r det dmsesidiga sambandet mellan
slutkundsavgifterna och grossistpriserna for roamingtjénster av betydande vikt, var-
for en atgdrd som innebér att nivan pa slutkundsavgifterna sénks, utan att ta itu med
de kostnader som grossisterna har for att tillhandahalla roamingtjanster inom ge-
menskapen, skulle ha stort roamingmarknadens smidiga funktion inom gemenska-
pen. Gemenskapslagstiftaren fann darfor att dess atgérd maste besta av en gemensam
strategi, som omfattar sévil grossistpriser som slutkundsavgifter, s& att den kan bidra
till en vél fungerande inre marknad vad avser sadana tjanster.
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Det ovannidmnda 6msesidiga sambandet medforde att gemenskapslagstiftaren med
ratta kunde anse att dennes atgirder dven maste innefatta atgirder vad avser slut-
kundsavgifterna. Den gemensamma strategin i férordning nr 717/2007 har saledes
sadana verkningar att forordningens syfte battre kunde uppnas p& gemenskapsniva.

Bestimmelserna i artiklarna 4 och 6.3 i forordning nr 717/2007 &r saledes inte ogiltiga
pa grund av att de strider mot subsidiaritetsprincipen.

Mot bakgrund av samtliga ovan angivna omstdndigheter ska den andra fragan be-
svaras enligt foljande. Vid provningen av den andra fragan har det inte framkom-
mit nagra omstdndigheter som péverkar giltigheten av bestdimmelserna i artiklarna 4
och 6.3 i férordning nr 717/2007.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

Vid provningen av de hinskjutna fragorna har det inte framkommit nagra om-
stindigheter som paverkar giltigheten av Europaparlamentets och radets for-
ordning (EG) nr 717/2007 av den 27 juni 2007 om roaming i allmidnna mobiltele-
fonnit i gemenskapen och om éndring av direktiv 2002/21/EG.

Underskrifter
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