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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 15 december 2022!

Mal C-468/20

Fastweb SpA,
Tim SpA,

Vodafone Italia SpA,

Wind Tre SpA

mot
Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni,
ytterligare deltagare i rittegangen:

Telecom Italia SpA,

Vodafone Italia SpA,
Associazione Movimento Consumatori,
U.Di.Con - Unione per la Difesa dei Consumatori,
Wind Tre SpA,
Assotelecomunicazioni (Asstel),

EOLO SpA,

Coordinamento delle associazioni per la tutela del’ambiente e dei diritti degli utenti e
consumatori (Codacons),

Associazione degli utenti per i diritti telefonici — A.U.S. TEL ONLUS,
Altroconsumo,
Federconsumatori
(Faktureringsintervall)

(begédran om forhandsavgorande fran Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien))

"Begidran om forhandsavgorande — Elektroniska kommunikationer — Konsumentskydd -
Nationell lagstiftning som ger den nationella regleringsmyndigheten befogenhet att aldgga
telefonoperatorer ett fornyelse- och faktureringsintervall fér erbjudanden —
Harmoniserat regelverk — Partiell och minsta harmonisering — Artiklarna 49 och 56 FEUF —
Fri rorlighet for tjanster — Principen om proportionalitet — Principen om icke-diskriminering —
Principen om likabehandling”

' Originalsprék: engelska.
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FASTWEB M.FL.

I. Inledning

1. Ar 2016 antog Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (den italienska
regleringsmyndigheten for kommunikation, nedan kallad AGCom) ett beslut om inférande av
vissa atgdrder som syftade till att skydda anvdndarna av tjanster for fast och mobil telefoni genom
att frimja 6ppenhet pd marknaden och méjliggora prisjamforelser mellan dessa tjanster. Consiglio
di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) har begirt ett forhandsavgorande for att fa klarhet
i huruvida vissa av dessa atgédrder ar forenliga med unionsratten.

2. Den hianskjutande domstolen har sarskilt stallt fragan huruvida en myndighet i en medlemsstat
lagligen far alagga telefonoperatorer vissa begransningar med hénsyn till intervallen for fornyelse
av erbjudanden och for fakturering av tjénster for fast och/eller mobil telefoni. Skulle en sadan
atgird vara forenlig med principerna avseende den fria rorligheten for tjanster som foreskrivs i
artiklarna 49 och 56 FEUF, med bestimmelserna i de direktiv som utgor det sa kallade
regelverket for elektronisk kommunikation, och med vissa allmédnna unionsrittsliga principer,
sasom principerna om jamlikhet, proportionalitet och icke-diskriminering?

3. I detta forslag till avgorande kommer jag att forklara varfor en sddan nationell lagstiftning ar
forenlig med unionsratten.

II. Tillimpliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

4. Ar 2002 antog unionslagstiftaren det si kallade telekommunikationspaketet, i vilket bland
annat ingick fyra sdrdirektiv genom vilka olika aspekter av elektroniska kommunikationer
reglerades. De relevanta bestimmelserna i dessa direktiv, i dess lydelse efter 2009 ars dndringar,?
anges nedan. De fyra direktiven — som numera har upphévts,*® men énda fortfarande r tillimpliga
i det nationella malet av tidsméssiga skél (ratione temporis) — kallas nedan tillsammans det
harmoniserade regelverket.

5. I artikel 8.1 och 8.4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002
om tilltrade till och samtrafik mellan elektroniska kommunikationsnit och tillhérande faciliteter
(tilltradesdirektiv)* foreskrevs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall sdkerstilla att de nationella regleringsmyndigheterna har befogenhet
att infora de skyldigheter som anges i artiklarna 9—13a.

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/140/EG av den 25 november 2009 om éndring av direktiv 2002/21/EG om ett gemensamt
regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjénster, direktiv 2002/19/EG om tilltriade till och samtrafik mellan
elektroniska kommunikationsndt och tillhérande faciliteter och direktiv 2002/20/EG om auktorisation for elektroniska
kommunikationsnit och kommunikationstjanster (EUT L 337, 2009, s. 37).

3 Upphévda frén och med den 21 december 2020 genom artikel 125 i Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/1972 av den
11 december 2018 om inréttande av en europeisk kodex for elektronisk kommunikation (EUT L 321, 2018, s. 36).

* EGT L 108, 2002, s. 7.
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4. Skyldigheter i enlighet med denna artikel skall grundas pa det faststdllda problemets art, vara
proportionella och motiverade mot bakgrund av malen i artikel 8 i direktiv 2002/21/EG
(ramdirektiv). ...”

6. I artikel 3.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/20/EG av den 7 mars 2002 om
auktorisation  for  elektroniska =~ kommunikationsndt och  kommunikationstjénster
(auktorisationsdirektiv)® foreskrevs foljande:

"Medlemsstaterna skall sakerstalla friheten att tillhandahalla elektroniska kommunikationsnit
och kommunikationstjénster i enlighet med de villkor som anges i detta direktiv. ...”

7. 1 artikel 8.1, 8.2, 8.4 och 8.5 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den
7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjénster (ramdirektiv) ¢ foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall sikerstilla att de nationella regleringsmyndigheterna, i samband med
att de fullgor de regleringsuppgifter som anges i detta direktiv och i sdrdirektiven, vidtar alla
rimliga atgirder for att uppna de mal som framgar av punkterna 2, 3 och 4. Atgirderna skall sta i
proportion till dessa mal.

2. De nationella regleringsmyndigheterna skall framja konkurrens vid tillhandahéllandet av
elektroniska kommunikationsndt och kommunikationstjéanster samt tillhorande faciliteter och
tjanster ...

4. De nationella regleringsmyndigheterna skall frdmja de intressen som medborgarna i
Europeiska unionen har, genom att bland annat

b) sdkerstilla ett gott skydd for konsumenter i deras forhéllande till leverantorer ...,

e) tillgodose behoven hos sirskilda samhallsgrupper, i synnerhet hos anvdndare med
funktionshinder, dldre anvandare och anvindare med sarskilda sociala behov.

5. De nationella regleringsmyndigheterna ska for att na de politiska mél som avses i
punkterna 2, 3 och 4 tillimpa objektiva, Oppna, icke-diskriminerande och proportionella
regleringsprinciper bland annat

EGT L 108, 2002, s. 21.
¢ EGT L 108, 2002, s. 33.
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c) skydda konkurrensen till forman fér konsumenterna ...,

e) ta vederborlig hiansyn till de varierande konkurrensvillkor och konsumentférhallanden som
rader i olika geografiska omrdden inom en medlemsstat,

»

8. I artikel 20.1 och 20.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002
om samhaillsomfattande tjanster och anvindares rattigheter avseende elektroniska
kommunikationsndt och kommunikationstjanster (direktiv om samhaillsomfattande tjanster)’
foreskrevs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska sdkerstélla att konsumenter, som abonnerar pa tjinster som ger
anslutning till ett allmdnt kommunikationsndt och/eller allmént tillgingliga elektroniska
kommunikationstjédnster och andra slutanvdndare som begér detta har rétt till ett avtal med ett
eller flera foretag som tillhandahéller sidan anslutning och/eller sadana tjanster. I avtalet ska
atminstone foljande anges, i en tydlig, omfattande och littillgéanglig form:

d) Detaljerade uppgifter om priser och taxor, sitten for att erhalla aktuell information om
géllande taxor och underhallsavgifter, ...

2. Medlemsstaterna ska se till att abonnenter har rétt att utan pafoljd hava sina avtal vid
meddelande om &dndringar i de avtalsvillkor som foreslas av de foretag som tillhandahaller
elektroniska kommunikationsnit och/eller kommunikationstjanster. ... Medlemsstaterna ska se
till att de nationella regleringsmyndigheterna kan specificera formatet for sadana underréttelser.”

9. Artikel 21.1 i direktiv 2002/22 hade foljande lydelse:

"Medlemsstaterna ska se till att nationella regleringsmyndigheter kan &ldgga foretag som
tillhandahaller allménna elektroniska kommunikationsndt och/eller allmént tillgdngliga
elektroniska kommunikationstjanster att offentliggora tydlig, jamforbar, adekvat och aktuell

information om géllande priser och taxor ... Nationella regleringsmyndigheter far ange
tillaggskrav avseende i vilken form sddan information ska offentliggoras.”

B. Nationell rdtt

10. I artikel 2.12 h och 1 och 2.37 i Legge 14 novembre 1995, n. 481, "Norme per la concorrenza e
la regolazione dei servizi di pubblica utilita. Istituzione delle Autorita di regolazione dei servizi di
pubblica utilita” (lag nr 481 av den 14 november 1995, "Bestimmelser om konkurrens och

7 EGT L 108, 2002, s. 51.
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regleringen av allminnyttiga tjdnster. Inrdttande av regleringsmyndigheter for allmidnnyttiga
tjianster”) (nedan kallad lag nr 481/1995) anges de uppgifter som regleringsmyndigheterna for
allmédnnyttiga tjanster tilldelas. Denna bestimmelse har bland annat f6ljande lydelse:

”12) For att uppné de mal som anges i artikel 1 ska varje myndighet utfora foljande uppgifter:

h) Anta riktlinjer angadende produktion och tillhandahallande av tjanster fran tjdnsteutévarna och
i detta ssmmanhang faststdlla dels vilka allménna kvalitetsnivaer tjédnsterna i sin helhet ska halla,
dels vilka specifika kvalitetsnivaer anvindaren ska garanteras for varje enskild tjanst och, efter
samrad med tjansteleverantorerna och foretrddare for anvindare och konsumenter, vid behov
differentiera dessa nivaer utifran sektor och tjanstetyp. Dessa beslut ska ha de foljder som anges i
stycke 37.

1) offentliggéra och sprida ’kdnnedom om villkoren for tillhandahallande av tjénster i syfte att
sakerstilla storsta mojliga insyn, ett konkurrenskraftigt utbud och mdjligheten fér anvéndare i
mellanled och slutanvéindare att gora battre val'.

37) ... myndigheternas beslut, till vilka hénvisas i stycke 12 h, ska medféra en dndring eller
komplettering av stadgan om tjénsten.”

11. Enligt artikel 1.6 b.2 i Legge 31 luglio 1997, n. 249, "Istituzione dell’Autorita per le garanzie
nelle comunicazioni e norme sui sistemi delle telecomunicazioni e radiotelevisivo” (lag nr 249 av
den 31 juli 1997 om inrdttande av den italienska myndigheten pa kommunikationsomradet och
om bestimmelser angiende telesystemen samt radio och tv) (nedan kallad lag nr 249/1997) har
regleringsmyndigheten befogenhet att anta

“riktlinjer angdende tjdnsternas allmdnna kvalitetsnivaer och sikerstilla att varje operator antar en
stadga om tjédnsten som anger de ldgsta standarderna for varje verksamhetsgren”.

12. Artiklarna 13, 70 och 71 i Decreto legislativo 1 agosto 2003, n. 259, ”"Codice delle
comunicazioni elettroniche” (lagstiftningsdekret nr 259 av den 1 augusti 2003 om elektronisk
kommunikation), syftar till att inforliva artikel 8 i direktiv 2002/21 och artiklarna 20 och 21 i
direktiv 2002/22.

II1. Bakgrund, forfarandet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

13. Den 15 mars 2017 antog AGCom, det vill séga den myndighet som den italienska regeringen
bland annat hade tilldelat de regleringsuppgifter som foreskrivs i direktiven 2002/19, 2002/20,
2002/21 och 2002/22, beslut nr 121/17/CONS (nedan kallat det omtvistade beslutet) varigenom
vissa atgédrder infordes for att skydda anvidndarna av fasta och mobila telefonitjanster genom att
framja 6ppenhet pa marknaden och mdojliggora prisjamforelser mellan dessa tjanster.

14. AGCom konstaterade att vissa telefonoperatorer hade dndrat sina erbjudanden avseende fast

telefoni for bade nya och befintliga kunder genom att infora ett férnyelseintervall som var baserat
pé fyra veckor i stéllet for en manad. AGCom ansdg att denna nya praxis skapade forvirring hos

ECLI:EU:C:2022:996 5



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EMiLiou — MAL C-468/20
FASTWEB M.FL.

kunderna betriffande vissa visentliga delar i avtalen (sasom intervallet for fakturering och
fornyelse av erbjudandena och den totala kostnaden for tjansten och s& vidare). Vissa
erbjudanden avsag faktiskt manatlig fakturering, medan andra avsag fakturering var fjarde vecka.
Enligt AGCom gjorde det nya intervallet det dessutom svérare for konsumenterna att jamfora
priserbjudanden. AGCom noterade faktiskt en Okning av arskostnaden med 8,6 procent for
konsumenterna till f6ljd av dndringen.

15. Genom det omtvistade beslutet slogs saledes bland annat fast att "vad géller fast telefoni
[maste] fornyelse- och faktureringsintervallet for erbjudanden motsvara en eller flera manader.
Vad giller mobil telefoni far intervallet inte vara kortare &én fyra veckor. Intervallet avseende fast
telefoni ska tillimpas vid kombinerade erbjudanden for mobil och fast telefoni.
Mobiloperatorer som tillimpar ett annat fornyelse- och faktureringsintervall for erbjudanden dn
en manad ska utan drojsmal via ett sms informera anvindaren om att erbjudandet har férnyats”.

16. Genom separata ansokningar vickte telefonoperatorerna Fastweb SpA, Tim SpA, Vodafone
Italia SpA och Wind Tre SpA (nedan kallade klagandena) talan vid Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen, Lazio, Italien) och yrkade att det
omtvistade beslutet skulle ogiltigforklaras. Talan ogillades &r 2018.

17. Klagandena oOverklagade underrittens dom vid Consiglio di Stato (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Italien). De gjorde bland annat géllande att det omtvistade beslutet eller
den nationella lagstiftning som lag till grund for ett sddant beslut var oforenliga med
unionsrétten av flera skal.

18. Det var mot denna bakgrund som Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien)
beslutade att vilandeférklara maélet och hianskjuta foljande fragor till EU-domstolen med begéran
om férhandsavgorande:

”1) Innebdr en korrekt tolkning av artikel 267 FEUF att en nationell domstol, mot vars
avgoranden det inte finns nagot rédttsmedel enligt nationell lagstiftning, dr skyldig att
hanskjuta tolkningsfragor kring den unionsrétt som ar aktuell i det nationella malet, &ven om
den nationella domstolen — med beaktande av den unionsrittsliga terminologin och den
unionsréttsliga betydelsen av orden i den berorda bestimmelsen, den unionsrittsliga ramen
for denna bestimmelse och de mal om skydd som efterstravas med densamma samt med
hansyn tagen till unionsrittens utvecklingsstadium vid den tidpunkt da den aktuella
bestammelsen ska tillimpas i det nationella malet — inte hyser nagot tolkningstvivel om
vilken betydelse som ska tillmatas den aktuella unionsbestimmelsen, men pa det subjektiva
planet i forhallande till andra réttsinstansers bedomning inte pa ett detaljerat sétt kan
redogora for att den egna tolkningen &r den samma som domstolarna i de o&vriga
medlemsstaterna och EU-domstolen skulle géra om de hade att fatta beslut om en identisk
fraga?

2) Utgor den korrekta tolkningen av artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF samt av den
harmoniserade rittsliga ram som foljer av direktiven [2002/19, 2002/20, 2002/21
och 2002/22], sarskilt av artikel 8.2 och 8.4 i direktiv [2002/21, i dess lydelse enligt
direktiv 2009/140], artikel 3 i direktiv [2002/20, i dess lydelse enligt direktiv 2009/140], och
artiklarna 20-22 i [direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt direktiv 2009/136], hinder for en
nationell lagstiftning sdsom den som foljer av artiklarna 13, 70 och 71 i lagstiftningsdekret
nr 259/03, jamforda med artikel 2.12 h och 2.12 1 i lag nr 481/95 och med artikel 1.6 a.2 i lag
nr 249/97, enligt vilken den nationella regleringsmyndigheten i sektorn for elektronisk
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kommunikation har befogenheten att foreskriva i) att fornyelse- och faktureringsintervallet
for erbjudandena for mobil telefoni inte far vara kortare dn fyra veckor, varvid de
ekonomiska aktorer som tillimpar ett annat fornyelse- och faktureringsintervall én en manad
ar skyldiga att utan drojsmal via ett sms informera anvindaren om att erbjudandet har
fornyats, ii) att fornyelse- och faktureringsintervallet for erbjudandena avseende fast telefoni
ska motsvara en eller flera ménader, och iii) att intervallet avseende fast telefoni ska tillimpas
vid kombinerade erbjudanden f6r mobil och fast telefoni?

Utgor den korrekta tolkningen och tillimpningen av proportionalitetsprincipen, jamford med
artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF, samt av den harmoniserade réttsliga ram som foljer av
[direktiven 2002/19, 2002/20, 2002/21 och 2002/22], sarskilt av artikel 8.2 och 8.4 i
[direktiv 2002/21, i dess lydelse enligt direktiv 2009/140], artikel 3 i [direktiv 2002/20, i dess
lydelse enligt direktiv 2009/140], och artiklarna 20-22 i [direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt
direktiv 2009/136], hinder for att den nationella regleringsmyndigheten i sektorn for
elektronisk kommunikation vidtar regleringsatgérder i syfte att foreskriva i) att fornyelse-
och faktureringsintervallet for erbjudandena for mobil telefoni inte far vara kortare &n fyra
veckor, varvid de ekonomiska aktorer som tillimpar ett annat fornyelse- och
faktureringsintervall 4n en maénad ar skyldiga att utan drojsmal via ett sms informera
anviandaren om att erbjudandet har fornyats, ii) att fornyelse- och faktureringsintervallet for
erbjudandena avseende fast telefoni ska motsvara en eller flera manader, och iii) att
intervallet avseende fast telefoni ska tillimpas vid kombinerade erbjudanden fér mobil och
fast telefoni?

Utgor den korrekta tolkningen och tillimpningen av principerna om icke-diskriminering och
likabehandling, jamférda med artiklarna 49 FEUF och 56 FEUF, samt av den harmoniserade
rittsliga ram som foljer av [direktiven 2002/19, 2002/20, 2002/21 och 2002/22], sarskilt av
artikel 8.2 och 8.4 i [direktiv 2002/21, i dess lydelse enligt direktiv 2009/140], artikel 3 i
[direktiv 2002/20, i dess lydelse enligt direktiv 2009/140], och artiklarna 20-22 i
[direktiv 2002/22, i dess lydelse enligt direktiv 2009/136], hinder for att den nationella
regleringsmyndigheten i sektorn for elektronisk kommunikation vidtar regleringsatgérder i
syfte att foreskriva i) att fornyelse- och faktureringsintervallet for erbjudandena for mobil
telefoni inte far vara kortare dn fyra veckor, varvid de ekonomiska aktorer som tillimpar ett
annat fornyelse- och faktureringsintervall &én en manad é&r skyldiga att utan drojsmal via ett
sms informera anvindaren om att erbjudandet har fornyats, ii) att fornyelse- och
faktureringsintervallet for erbjudandena avseende fast telefoni ska motsvara en eller flera
manader, och iii) att intervallet avseende fast telefoni ska tillimpas vid kombinerade
erbjudanden fér mobil och fast telefoni?”

19. Efter det att EU-domstolen hade meddelat dom i mélet Consorzio Italian Management och
Catania Multiservizi® skickade domstolens kansli en kopia av denna dom till den hanskjutande
domstolen och bad den ange om den ville att begéran om forhandsavgorande skulle kvarsta.

20. Genom en skrivelse av den 23 november 2021 informerade den hdnskjutande domstolen
EU-domstolen om att den Onskade dra tillbaka den forsta tolkningsfragan, men behalla den
andra, den tredje och den fjérde.

21. Klagandena, Codacons, den italienska regeringen samt Europeiska kommissionen har
inkommit med skriftliga yttranden i férevarande mal.

¢ Dom av den 6 oktober 2021 (C-561/19, EU:C:2021:799).
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IV. Bedomning

22. Den hénskjutande domstolen har i huvudsak stéllt fragorna for att fa klarhet i huruvida
unionsritten utgor hinder for en nationell lagstiftning som ger en nationell regleringsmyndighet
befogenhet att dldgga telefonoperatorer ett fornyelse- och faktureringsintervall for erbjudanden.
De olika fragorna kompletterar varandra eftersom de angriper problemet ur olika synvinklar,
namligen den fria rorligheten for tjdnster, det harmoniserade regelverket och (vissa) allmdnna
unionsréttsliga principer. Pa de foljande sidorna kommer jag att i tur och ordning undersoka
dessa unionsbestimmelser och unionsrittsliga principer som Consiglio di Stato (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Italien) har hdnvisat till.

A. Den andra fragan

23. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan till EU-domstolen for att fa klarhet i
huruvida fordragets bestimmelser om den fria rorligheten for tjanster (artiklarna 49 och 56 FEUF)
och/eller bestimmelserna i det harmoniserade regelverket utgér hinder fér en nationell
lagstiftning som ger den nationella regleringsmyndigheten befogenhet att aldgga
telefonoperatorerna fornyelse- och faktureringsintervall for erbjudanden.

24. For att besvara fragan forefaller det mer lampligt att inleda bedomningen med att undersoka
huruvida den omtvistade nationella lagstiftningen ar forenlig med det harmoniserade regelverket
och dérefter behandla bestimmelserna om fri rorlighet for tjanster.

1. Det harmoniserade regelverket

25. Inledningsvis vill jag papeka att jag ar nagot forvanad over det synsétt som har anlagts i de
yttranden som vissa parter i forevarande mal har inkommit med. Dessa parter har i sjialva verket
granskat de olika bestimmelserna i det harmoniserade regelverket en efter en, till vilka
hidnvisades i begiran om forhandsavgorande, och de har gjort gillande att ingen av dessa
bestdmmelser ger den nationella regleringsmyndigheten nagon giltig rattslig grund for att anta en
sadan atgdrd som det omtvistade beslutet.

26. Jag har uppfattat att klagandena vid de italienska domstolarna har gjort géllande bland annat
att varken den nationella ritten eller unionsrétten utgor laglig grund for att anta det omtvistade
beslutet. Den hidnskjutande domstolen har emellertid forklarat att den anser att det omtvistade
beslutet grundar sig pa den nationella ratten. Tolkningsfragornas lydelse dr ocksa otvetydig i detta
avseende. Jag vill vidare papeka att den standpunkt som Consiglio di Stato (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Italien) har antagit pd denna punkt nyligen bekriftades av Corte di
Cassazione (Hogsta domstolen, Italien), som slog fast att AGCom hade antagit det omtvistade
beslutet pa grundval av artikel 2.20 d i lag nr 481/1995.°

27. Det som har betydelse i forevarande mal &r séledes inte huruvida bestimmelserna i det
harmoniserade regelverket ger den nationella regleringsmyndigheten befogenhet att vidta en
atgiard, utan huruvida bestimmelserna wutgor hinder for nationell lagstiftning som ger den
nationella regleringsmyndigheten befogenhet att anta en sadan atgird som det omtvistade
beslutet.

°  Se dom meddelad av Sezioni Unite (férenade avdelningar) den 23 november 2021, nr 26164/22.
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28. I detta avseende bor en sirskilt viktig punkt framhallas: Det harmoniserade regelverket
medfor inte nagon fullstindig harmonisering inom sektorn for elektronisk kommunikation. I
begidran om forhandsavgorande pépekade den héanskjutande domstolen i sjdlva verket, med
hansyn till konsumentskyddsfragor, att det harmoniserade regelverket i huvudsak faststiller de
mal om skydd som ska efterstravas och de berorda verksamhetsomrddena, men Overlater at de
nationella regleringsmyndigheterna att sjélva avgora vilken typ av dtgarder som dar mest lampliga
for att uppné dessa mal och vilket innehdll de ska ha.

29. Detta ar forvisso riktigt. I detta avseende ar det viktigt att komma ihag att "konsumentskydd”
enligt artikel 4.2 f FEUF ar ett omrade dédr Europeiska unionen och medlemsstaterna ska ha delade
befogenheter. Enligt artikel 169.2 FEUF far Europeiska unionen, beroende pa omsténdigheterna,
ndr den agerar pa detta omrade, anta harmoniseringsatgiarder enligt artikel 114 FEUF (tydligen
forutsatt att de villkor som anges dir ar uppfyllda), eller atgdrder som understéder, kompletterar
och overvakar medlemsstaternas politik. En fullstindig harmonisering dr mojlig i det forsta
scenariot, men i det andra scenariot kan unionsrittsakten — sasom anges i artikel 169.4 FEUF —
inte hindra medlemsstaterna "fran att uppréatthalla eller infora stringare skyddsatgarder”.

30. Nar detta val konstaterats dr det riktigt att alla de direktiv som utgor det harmoniserade
regelverket hade antagits pa grundval av (det som nu é&r) artikel 114 FEUF. Det dr emellertid
ganska tydligt och, savitt jag kan se, ostridigt mellan parterna att dessa direktiv ger de nationella
myndigheterna ett stort handlingsutrymme. Sasom domstolen konsekvent har slagit fast
foreskriver det harmoniserade regelverket inte nagon fullstindig harmonisering av aspekter som
ror konsumentskyddet.

31. Ovanstaende slutsats bor klargoras ytterligare enligt min uppfattning.

32. Konsumentskydd angavs vara ett av de mal som efterstrivades med det harmoniserade
regelverket, men i detta regelverk foreskrevs endast "olika former av konsumentskydd”.* Den
harmonisering som det harmoniserade regelverket gav upphov till ndr det gillde
konsumentskyddsaspekterna av de tjanster som regleras i detta regelverk var siledes bade en
minsta harmonisering (i fraga om dess effekter eller omfattning) och en partiell harmonisering
(i fraga om det materiella tillimpningsomradet). '

33. Den tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning som det harmoniserade regelverket
syftade till att uppnd gav ndmligen medlemsstaterna stort handlingsutrymme pa tva
kompletterande sitt. For det forsta stod det medlemsstaterna fritt att tillimpa en hdgre nivd av
konsumentskydd i fraga om de regleringsaspekter som omfattas av det harmoniserade
regelverket. For det andra stod det i d4nnu hogre grad medlemsstaterna fritt att infora eller
behalla nationell lagstiftning som var tillimplig pa den verksamhet som regleras genom det
harmoniserade regelverket och som syftade till att skydda konsumenterna nér det géllde aspekter
som skilde sig fran och kompletterade de aspekter som omfattades av det harmoniserade
regelverket.

10 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 september 2018, Wind Tre och Vodafone Italia (C-54/17 och C-55/17, EU:C:2018:710,
punkt 64 och dér angiven réttspraxis).

1 Se, till exempel, skil 6 och artikel 8.4 b i direktiv 2002/21, och skél 2 i direktiv 2002/22.
12 Skl 49 i direktiv 2002/22 (min kursivering). Se &ven skl 7 och artikel 1.2 i direktiv 2002/21.

3 Se, betriffande dessa begrepp, forslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i mélet Dzivev m.fl. (C-310/16, EU:C:2018:623,
punkterna 70-80).

Se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 december 2002, British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 66).
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34. Flera bestammelser och skal i de direktiv som utgor det harmoniserade regelverket bekréftade
det betydande handlingsutrymme som medlemsstaterna gavs i detta sammanhang, daribland
tilldelningen av en rad olika uppgifter och befogenheter till de nationella
regleringsmyndigheterna. Till att bdrja med gavs de nationella regleringsmyndigheternas
uppdrag en mycket vid definition.” Ménga (for att inte sdga flertalet) bestimmelser gav endast
allmén viagledning om vilken typ av atgérder som de nationella regleringsmyndigheterna skulle
vidta for att nd de specifika mal som angavs i bestimmelserna.’® Vidare foreskrev flera
bestammelser icke uttémmande forteckningar 6ver de medel med hjalp av vilka de nationella
regleringsmyndigheterna skulle kunna dessa mal. "’

35. Ovanstdende avspeglas @dven i rdttspraxis, dir domstolen har betonat de nationella
regleringsmyndigheternas “vidstrackt[a] befogenhet att avgora en viss marknads behov av
reglering utifran situationen i fraga fran fall till fall”'® och deras mojligheter att vidta ”alla rimliga
atgirder for att uppna de mal” som framgér av den relevanta bestimmelsen i det harmoniserade
regelverket. "

36. Det kan saledes vara sant att klagandena har gjort géllande att ingen av dessa bestaimmelser
uttryckligen gav de nationella regleringsmyndigheterna befogenhet att anta sddana éatgédrder som
det omtvistade beslutet. Det dr emellertid ocksa sant att ingen av dessa bestimmelser utgjorde
hinder for nationell lagstiftning som gav den nationella regleringsmyndigheten sadan befogenhet.
Sasom ndmns i punkt 25 ovan ér det troligen detta som har betydelse i forevarande mal.

37. Domstolen har konsekvent slagit fast att den nationella lagstiftningen, vid en minsta eller
partiell harmonisering — utom nédr det &r uppenbart att den ar forenlig med andra

unionsbestimmelser som kan vara tillimpliga pa situationen —, inte far "allvarligt [dventyra] det i

[unionsrittsakten] foreskrivna resultatet”.?

38. I forevarande mal har klagandena, med undantag av en ganska obetydlig iakttagelse,
egentligen inte gjort gillande att den nationella lagstiftningen i fraga skulle kunna dventyra
uppnédendet av de mal som efterstravas med det harmoniserade regelverket. Den nationella
lagstiftningen i fraga tycks i sjélva verket i hog grad 6verensstimma med de mal som efterstravas
med det harmoniserade regelverket, vilket bland annat skulle framja en effektiv konkurrens pa

5 Se, bland annat, skilen 16—20 i direktiv 2002/21.

16 Se, till exempel, artikel 8.4 i direktiv 2002/19 (dar det angavs att de skyldigheter som den nationella regleringsmyndigheten féreskriver
ska “grundas pa det faststillda problemets art, vara proportionella och motiverade mot bakgrund av [de relevanta] malen”) och
artikel 8.1, forsta stycket i direktiv 2002/21 (enligt vilket "de nationella regleringsmyndigheterna [skall vidta] alla rimliga atgérder for att
uppna [de relevanta malen] ... Atgirderna skall st i proportion till dessa mal”).

17 Se, till exempel, artikel 8.2, artikel 8.4 och 8.5 i direktiv 2002/21 (dir formuleringen "bland annat” ingar). Se dven skil 36, slutet, i
direktiv 2002/21.

5 Dom av den 3 december 2009, kommissionen/Tyskland (C-424/07, EU:C:2009:749, punkt 61 och dir angiven rittspraxis).
¥ Ibidem, punkt 59.

% Se, bland annat, dom av den 7 juli 2016, Muladi (C-447/15, EU:C:2016:533, punkt 43). I andra fall har domstolen hénvisat till ett krav att
nationell rétt inte far "dventyra den praktiska verkan” av unionsrittsakten i fraga. Se, till exempel, dom av den 21 december 2016,
Vervloet m.fl. (C-76/15, EU:C:2016:975, punkt 83). Jag anser att de bada riktningarna i réttspraxis vésentligen &r tva sidor av samma
mynt, vilket visas av det faktum att domstolen i bdda domarna hinvisade till domen av den 23 november 2006 i mélet Lidl Italia
(C-315/05, EU:C:2006:736, punkt 48) som ett prejudikat.

2 Fastweb har — utan att limna ndgon ytterligare forklaring — hévdat att det omtvistade beslutet, genom att minsta intervall alaggs, kvaver
konkurrensen och begrinsar konsumenternas valmajligheter, vilket strider mot vissa av de mal som efterstrivas med det harmoniserade
regelverket. Jag har emellertid svart att se pé vilket sitt en forbittring av anvindarnas mojligheter att forsta och jamfora operatorernas
erbjudanden ndédvéindigtvis skulle leda till en mindre konkurrensutsatt marknad och/eller i ndgon storre utstrdckning minska
konsumenternas valmojligheter. Fastweb har till exempel inte forklarat hur tjansternas kvalitet och/eller pris (som faktiskt ar en av flera
parametrar pa grundval av vilka anvéndarna viljer operator) skulle kunna paverkas av det omtvistade beslutet pa ett sitt som har
betydelse.
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marknaden,” o6ka insynen pa marknaden,”, ge medborgarna tillgding till
telekommunikationstjanster,” och - sist men inte minst — sédkerstidlla en hog niva av
konsumentskydd.*

39. Jag anser foljaktligen att den nationella lagstiftningen i fraga inte kan anses allvarligt dventyra
uppnéendet av det resultat som foreskrivs i det harmoniserade regelverket. Den &dr som saddan
forenlig med detta regelverk.

2. Frirorlighet for tjdnster

40. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan till domstolen for att fa klarhet i
huruvida den nationella lagstiftningen i fraga &r forenlig med fordragets bestimmelser om den
fria rorligheten for tjanster. Den hénskjutande domstolen har hénvisat bade till artikel 49 FEUF
(etableringsrdatt) och till artikel 56 FEUF (frihet att tillhandahalla tjanster) som eventuellt
relevanta.

41. I detta avseende ska EU-domstolen enligt fast réttspraxis, niar en nationell bestimmelse kan
knytas till flera av dessa friheter samtidigt, i princip endast utga fran en av dessa friheter om det,
med hénsyn till omstdndigheterna i det enskilda fallet, framgar att de ovriga friheterna ar helt
underordnade denna frihet och kan knytas till denna.? For detta ar det objektiva syftet”” med och
effekterna® av den nationella dtgdrden de viktigaste faktorerna som ska beaktas.

42. Med hinsyn till syftet med och effekten av den nationella lagstiftningen i fraga kan domstolen
begrinsa bedomningen till artikel 49 FEUF. Telefonitjénster tillhandahalls &tminstone for
ndrvarande av foretag som ar etablerade i den medlemsstat dér tjénsterna tillhandahalls. For att
kunna tillhandahalla tjansterna behover operatorerna bland annat en betydande infrastruktur.

43. Med hénsyn till att de bada ordningar som reglerar etableringsfriheten och friheten att
tillhandahalla tjénster ar likartade kan jag i varje fall inte se pa vilket sidtt en bedomning av den
omtvistade nationella riattens forenlighet med unionsritten enligt artikel 56 FEUF skulle kunna
skilja sig frdn en bedémning utifran artikel 49 FEUF.”

44. Sasom domstolen konsekvent har slagit fast ska alla dtgérder som forbjuder, forsvarar eller gor
det mindre attraktivt att utova den frihet som garanteras i artikel 49 FEUF anses som
inskrankningar av etableringsfriheten.* Begreppet "inskrankning” omfattar sérskilt bestaimmelser
som antas av en medlemsstat och som, trots att de tillimpas utan atskillnad, paverkar tilltradet till
marknaden for foretag fran andra medlemsstater.* Det bor noteras att till och med en snév eller
obetydlig inskréankning av en grundlédggande frihet ér forbjuden enligt EUF-fordraget. *

2 Se, bland annat, skélen 5 och 20 i direktiv 2002/19 och skél 1 och artikel 8.2 i direktiv 2002/21.

% Se, bland annat, skilen 16 och 22 i direktiv 2002/19, skil 34 i direktiv 2002/20 och artikel 8.4 d i direktiv 2002/21.

% Se, bland annat, skil 9 i direktiv 2002/19, skil 4 i direktiv 2002/21 och skilen 4 och 8 i direktiv 2002/22.

% Se ovan, punkt 30 i detta forslag till avgorande.

% Se, bland annat, dom av den 7 september 2022, Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 50 och dar angiven rittspraxis).

7 Ibidem, punkt 51 och ddr angiven rattspraxis.

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 januari 2020, Anton van Zantbeek (C-725/18, EU:C:2020:54, punkt 21).

¥ S4 dr ofta fallet. Se, med ytterligare hanvisningar, mitt forslag till avgérande i malet Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:166, punkt 65).
% Se, senast, dom av den 7 september 2022, Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 61 och dir angiven rattspraxis).

31 Se, bland annat, dom av den 29 mars 2011, kommissionen/Italien (C-565/08, EU:C:2011:188, punkt 46).

%2 Se dom av den 18 oktober 2012, X (C-498/10, EU:C:2012:635, punkt 30 och dar angiven rittspraxis), och dom av den 3 december 2020,
BONVER WIN (C-311/19, EU:C:2020:981, punkt 26).
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45. Samtidigt har domstolen emellertid slagit fast att nationella atgérder inte utgor
"inskrankningar” enligt artikel 49 FEUF, om deras effekter pd handeln inom unionen ar alltfor
osékra, indirekta, vaga, avlagsna, spekulativa eller hypotetiska.*

46. Enligt min uppfattning dr detta faktiskt fallet med den nationella lagstiftningen i fraga. Jag kan
inte se pa vilket sétt en utlandsbaserad telefonoperator skulle avskrickas eller avhallas fran att
flytta till Italien eller etablera en filial, ett dotterbolag eller en annan anknuten enhet i den
medlemsstaten enbart pa grund av att fornyelse- och faktureringsintervallen for erbjudanden inte
far vara kortare én en viss period (in casu en ménad for fast telefoni och fyra veckor for
mobiltelefoni).

47. Oberoende av vilken utgdngspunkt man kan ha for att undersoka (den faktiska
eller potentiella) paverkan som AGComs atgiarder kan ha pa telefonoperatorerna — det vill sdga
pa deras affirsmodeller, avtalsfrihet, kostnadsstrukturer och val av vinstmarginaler,
marknadsforingsstrategier eller stillning i konkurrenshidnseende — kan jag inte se att det finns
nagot som skulle ha nagon betydelse med hénsyn till artikel 49 FEUF. I synnerhet forhéller det
sig sa att det omtvistade beslutet i) inte paverkar operatorernas frihet att faststilla taxorna pa det
satt som de finner ldmpligt, ii) inte medfor nagra extra kostnader for dem, iii) inte paverkar deras
mojlighet att ensidigt dndra avtalsvillkoren, och iv) ger dem stort handlingsutrymme nér det géller
att vilja det lampligaste intervallet (eller de lampligaste intervallen) for fornyelse av erbjudanden
och for fakturering, forutsatt att perioderna ér langre dn de lagsta nivaer som anges i beslutet.

48. Med detta sagt pastar jag inte att nationella bestimmelser som begrdnsar foretagens
mojligheter att faststdlla fornyelse- och faktureringsintervall aldrig kan omfattas av
tillampningsomradet for artikel 49 FEUF. Sérskilt stranga begransningar skulle formodligen ge
upphov till verkningsfulla inskrankningar. Jag kan till exempel tinka mig ett krav att foretag ska
fakturera sina kunder en gang om aret (eller halvarsvis), vilket avsevirt skulle férdroja foretagens
mottagande av betalning for de tjinster som de tillhandahallit. Genom det omtvistade beslutet
infordes emellertid en marginell begransning som dessutom helt enkelt kréver att operatdrerna
atergar till det vanliga fornyelse- och faktureringsintervall som de konsekvent hade tillampat
innan de (ganska plotsligt och ndstan i samforstand savitt jag kan se) valde att dndra sin praxis i
detta avseende.

49. Jag konstaterar i detta sammanhang att domstolen i tidigare fall har slagit fast att vissa mer
ingripande atgérder som satte grianser for prissittningen av tjansterna i fraga* eller skapade
ytterligare kostnader for tillhandahallandet av dem® inte utgjorde “inskrédnkningar” enligt
bestammelsen om fri rorlighet for tjanster. Domstolen har likasa godtagit att Europeiska unionen
enligt reglerna for den inre marknaden har ratt att, for att bland annat skydda konsumenterna,
aldgga begransningar av de priser som mobiltelefoniforetagen tar ut.*

% Se, med ytterligare hénvisningar, forslag till avgérande av generaladvokaten Hogan i malet VAS Shipping (C-71/20, EU:C:2021:474,
punkt 67 och dir angiven rittspraxis), och forslag till avgérande av generaladvokaten Wahl i de forenade malen Venturini m.fl.
(C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:529, punkt 81 och dir angiven rittspraxis).

#  Se, bland annat, dom av den 29 mars 2011, kommissionen/Italien (C-565/08, EU:C:2011:188, punkt 46).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 september 2005, Mobistar och Belgacom Mobile (C-544/03 och C-545/03, EU:C:2005:518
punkt 31), och dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.fl. (C-98/14, EU:C:2015:386, punkt 36).

% Dom av den 8 juni 2010, Vodafone m.fl. (C-58/08, EU:C:2010:321).
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50. "Inskriankning” ér forvisso ett vitt begrepp, men det kan inte utstréckas till att omfatta alla
smarre oldgenheter for foretagens verksamhet. Syftet med reglerna for den inre marknaden ar att
liberalisera handeln inom EU, inte att avreglera handeln.* Det maste saledes finnas en viss, faktisk
eller potentiell, pataglig negativ effekt pa det gransoverskridande utbytet for att atgdrden ska
omfattas av artikel 49 FEUF. I sadana forfaranden som det som har anhdngiggjorts vid den
hanskjutande domstolen skulle det ankomma pa klagandena att bevisa att sa faktiskt dr fallet. Jag
kan konstatera att de inte har inkommit med nagra trovirdiga argument i detta avseende i
samband med det aktuella forfarandet.

51. Enbart det faktum — som har betonats av klagandena — att de begransningar som infordes
genom det omtvistade beslutet inte forekommer i andra medlemsstater har ingen betydelse i
sammanhanget. Domstolen har i detta avseende vid upprepade tillfillen slagit fast att en
medlemsstats bestimmelser inte utgor en inskriankning i den mening som avses i EU-fordragen
enbart av den anledningen att en annan medlemsstat tillimpar mindre strénga eller ekonomiskt
sett attraktivare regler pa i den staten etablerade foretag som tillhandahaller tjanster av samma
slag.® Jag kan dessutom notera att den omsténdigheten att villkoren for konkurrensen mellan
operatorerna och konsumenternas behov kan skilja sig t i olika delar av den inre marknaden har
bekraftats indirekt av artikel 8.5 e i direktiv 2002/21.%

52. Det finns séledes ingenting i handlingarna i malet som tyder pa att den nationella
lagstiftningen i fraga, eller ndrmare bestimt de atgdrder som AGCom har antagit (faktiskt
eller potentiellt), skulle kunna avhélla eller avskriacka utlaindska foretag fran att etablera sig i
Italien, eftersom deras mojligheter fran forsta borjan att konkurrera effektivt med
telefonoperatorer som traditionellt dr etablerade i Italien skulle kunna forsdmras.” Jag anser
foljaktligen att atgdrderna inte utgér nagon “inskrdankning” i den mening som avses i artikel 49
FEUF.

53. Om domstolen skulle vara av en annan asikt i detta avseende anser jag dndd under alla
omstdndigheter att varje inskrdnkning som har skapats genom den omtvistade atgdrden bor
anses vara beréttigad.

54. Sasom domstolen genomgéende har slagit fast dr en inskrinkning av etableringsfriheten
tillaten endast om den dels dr motiverad av tvingande skél av allménintresse, dels dr forenlig med
proportionalitetsprincipen. Nar det giller proportionalitet méaste den nationella dtgérden pa ett
konsekvent och systematiskt sitt kunna sékerstilla att det efterstrdvade malet uppnas, och den
far inte ga utover vad som &dr ndodvandigt for att uppnd det. Den nationella atgdrden maste
dessutom vara proportionerlig i egentlig mening, satillvida att den maste skapa en rittvis balans
mellan de intressen som star pa spel, det vill sdga det intresse som staten efterstravar med
atgdrden i fraga och de intressen som de fysiska eller juridiska personer som paverkas negativt av
atgdrden har."

7 Se, bland annat forslag till avgérande av generaladvokaten Tesauro i mélet Hiinermund m.fl. (C-292/92, EU:C:1993:863, punkterna 1
och 28), och férslag till avgorande av generaladvokaten Tizzano i malet CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:187, punkt 63).

% Dom av den 7 mars 2013, DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, punkt 32 och dér angiven réttspraxis).
»  Se ovan, punkt 7 i detta forslag till avgérande.
% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 juli 2012, SC Volksbank Roménia (C-602/10, EU:C:2012:443, punkt 80).

# Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (Hogre utbildning) (C-66/18, EU:C:2020:792,
punkterna 178 och 179 och dér angiven réttspraxis).
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55. Det &dr oomtvistat att skyddet av konsumenterna utgdr ett av de tvingande skil av
allménintresse som i princip kan motivera en nationell atgdrd som inskrdnker den fria
rorligheten for tjanster. *

56. Jag anser ocksd att en siddan nationell lagstiftning som den ifrdgavarande inte ar
oproportionerlig. For det forsta kan den nationella regleringsmyndighetens mdjlighet att
foreskriva vissa inskrankningar nir det géller fornyelse- och faktureringsintervall for erbjudanden
utan tvivel sékerstilla att det mal som efterstrdvas uppnas. Harigenom 6kas namligen insynen pa
marknaden, och det blir mojligt for konsumenterna att béttre jamfora erbjudanden. Jag delar helt
den hianskjutande domstolens uppfattning i detta avseende.

57. For det andra har den hénskjutande domstolen papekat att i) alternativa mekanismer som gor
det mojligt for anvindarna att battre jamfora operatorernas erbjudanden faktiskt har provats, men
visat sig vara ineffektiva, och att ii) klagandena har foreslagit andra mojliga mekanismer, som den
hanskjutande domstolen emellertid ocksé har ansett vara ineffektiva.” Mot den bakgrunden kan
jag inte se att det finns nadgon annan atgdrd som skulle kunna vara lika effektiv och samtidigt
mindre restriktiv gentemot operatdrerna.

58. For det tredje finner jag att man genom atgirderna i fraga har lyckats skapa réttvis balans
mellan de berorda personernas intressen. Atgirderna 6kar namligen avsevirt ”lasbarheten” och
“jamforbarheten” av erbjudandena pa marknaden och gor det hirigenom mojligt for
konsumenterna att gora béttre informerade val, samtidigt som — sdsom nédmnts i punkterna 45
och 46 ovan — inkrédktandet pa telefonoperatorernas rattigheter och friheter minskas till ett
minimum.

59. Vad betréffar den senare aspekten vill jag papeka att enligt direktiv 2002/21 ska de nationella
regleringsmyndigheterna "underldtta for anvindare med funktionshinder att fa tillgang till
elektroniska kommunikationstjanster”* och ”sdkerstélla att anvéndarna, inbegripet anvéindare
med funktionshinder, dldre anvindare och anvidndare med sérskilda sociala behov, far maximalt
utbyte nér det galler urval, pris och kvalitet”.*

60. Savitt jag kan forstd var behovet av att skydda utsatta konsumenter ett av de skl som fick
AGCom att anta det omtvistade beslutet. I detta avseende instimmer jag med den italienska
regeringen, som har betonat vikten av att ge anvdndarna all information som behovs for att fatta
ett vilgrundat beslut nér operatoren ensidigt dndrar avtalet.*

61. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag saledes att domstolen besvarar den andra
tolkningsfragan sd, att varken det harmoniserade regelverket eller férdragets bestimmelser om
den fria rorligheten for tjanster utgoér hinder for en nationell lagstiftning som ger de nationella
regleringsmyndigheterna  befogenhet att dldgga telefonoperatdrerna fornyelse- och
faktureringsintervall f6r erbjudanden.

2 Se, for ett aktuellt exempel, dom av den 22 september 2022, Admiral Gaming Network m.fl. (C-475/20-C-482/20, EU:C:2022:714,
punkt 49 och dér angiven réttspraxis).

# Den hénskjutande domstolen har hénvisat till interaktiva guider, berdkningsmotorer och maénatligt offentliggérande av de totala
kostnaderna for de olika operatérernas erbjudanden.

“ Artikel 1.1.

% Artikel 8.2 a. Se mer allmint, betréffande behovet av att skydda anvédndare med funktionshinder, skél 8 och artikel 8.4 e i direktiv 2002/21
och skil 13 och artiklarna 7, 22.1 och 23a i direktiv 2002/22.

% Se, analogt, dom av den 13 september 2018, Wind Tre och Vodafone Italia (C-54/17 och C-55/17, EU:C:2018:710, punkt 47).
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B. Den tredje och den fjdrde fragan

62. Den hidnskjutande domstolen har stéllt den tredje och den fjarde fragan — vilka kan behandlas
tillsammans — for att fa klarhet i huruvida principerna om proportionalitet, icke-diskriminering
och likabehandling utgér hinder for en nationell lagstiftning som ger de nationella
regleringsmyndigheterna befogenhet att aldgga tillhandahéllarna av telefonitjédnster fornyelse-
och faktureringsintervall for erbjudanden.

63. Sasom jag kommer att forklara i foljande avsnitt ar mitt svar pa denna fraga ganska enkelt: nej,
dessa principer utgor inte hinder for en sddan nationell lagstiftning som den ifragavarande,
eftersom unionsrétten inte inforlivas genom denna lagstiftning och dess laglighet foljaktligen inte
kan ifragasittas pa grundval av allmidnna unionsrittsliga principer (1). Aven om domstolen inte
skulle vara av samma mening skulle den nationella lagstiftningen i fraga fortfarande vara férenlig
med dessa principer enligt min uppfattning (2).

1. Ingen tillimpning av unionsrdtten

64. I domen TSN och AKT slog domstolens stora avdelning fast att ndr en medlemsstat infér en
hogre niva av skydd dn som foreskrivs i ett direktiv som har antagits pa det socialpolitiska omradet
“tillampar” den inte detta direktiv enligt artikel 51.1 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan). I en sadan situation handlar medlemsstaten
med andra ord inte inom tillaimpningsomréadet f6r unionsratten. Lagligheten av medlemsstatens
atgdrd i fraga kan inte bedomas mot bakgrund av bestimmelserna i stadgan.*

65. I domen pépekade domstolen bland annat att delad befogenhet géller for socialpolitiken enligt
artikel 2.2 FEUF. Domstolen papekade vidare att, nar det géller skyddet av arbetstagarnas hélsa
och sikerhet, ska Europeiska unionen enligt artikel 153.1 och 153.2 FEUF i) "understédja och
komplettera medlemsstaternas verksamhet” och ii) “anta minimikrav”. Domstolen tillade att
denna andra del innebér att "medlemsstaterna vid utévandet av sina kvarstaende befogenheter
far anta mer langtgadende bestammelser én de som infors genom unionslagstiftarens ingripande,
under forutsittning att de inte dventyrar enhetligheten i ndmnda ingripande”.*

66. Av ovanstaende drog domstolen slutsatsen att bestimmelsen i direktivet i fraga, enligt vilken
detta direktiv inte paverkar medlemsstaternas ratt att tillimpa gynnsammare bestimmelser, "inte
innebédr att medlemsstaterna har majlighet att lagstifta med stod av unionsritten, utan begransar
sig till att erkdnna den befogenhet som medlemsstaterna har att i sin nationella lagstiftning
foreskriva mer formanliga bestimmelser, utanfor det system som inréttats genom detta direktiv”.
Nar medlemsstaten i fraga antog gynnsammare bestimmelser utovade den helt enkelt sin
kvarstdende befogenhet. Domstolen gjorde ocksa atskillnad mellan denna situation och en
situation ddr ”“medlemsstaterna enligt en unionsréttsakt ges valfrihet mellan flera olika
genomforandemetoder, en skonsmassig befogenhet eller ett utrymme for fritt skon som helt och
hallet ingar i den reglering som foreskrivs genom denna rattsakt, eller fran en sddan situation dar
unionsrittsakten tillaiter medlemsstaterna att anta specifika atgdrder for att uppna syftet med

rattsakten”.®

¥ Dom av den 19 november 2019 (C-609/17 och C-610/17, EU:C:2019:981, sdrskilt punkterna 54 och 55) (TSN och AKT).
# TSN och AKT, punkterna 47 och 48.

# TSN och AKT, punkterna 49 och 52. Se, fér en anvindbar utveckling av denna étskillnad, forslag till avgorande av generaladvokaten

Hogan i mélet Land Oberdsterreich (Bostadsbidrag) (C-94/20, EU:C:2021:155, punkterna 64—72).
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67. Jag anser att situationen i det aktuella fallet kan jaimforas med situationen i malet TSN och
AKT. Huruvida principerna om likabehandling, icke-diskriminering och proportionalitet
aberopas som rattigheter enligt stadgan® eller som allménna unionsréttsliga principer saknar
betydelse for fragan huruvida de kan anvdndas som méjliga normer for att kontrollera giltigheten
av den aktuella nationella lagstiftningen.

68. Sasom ndmnts ovan &ar konsumentskyddet ett omrade med delad befogenhet, och
unionslagstiftaren har, genom att anta det harmoniserade regelverket, infért en minsta och
partiell harmonisering av aspekter av konsumentskyddet i det regelverket.

69. Det dr riktigt att unionslagstiftaren har mer omfattande befogenheter nidr det géller
konsumentskydd an nir det giller socialpolitik. Detta saknar dock betydelse i det aktuella fallet,
eftersom unionslagstiftaren, sdsom jag har forklarat, inte har utévat dessa befogenheter fullt ut
och har gett medlemsstaterna stort handlingsutrymme pa detta omrade.

70. I likhet med vad som var fallet i malet TSN och AKT*® avser den aktuella nationella
lagstiftningen dven i forevarande mal en aspekt av fragan (fornyelse- och faktureringsintervall for
erbjudanden) som inte direkt eller indirekt berors av de ifragavarande unionsbestimmelserna och
betrdffande vilken medlemsstaterna, mer generellt, inte har nagon specifik skyldighet enligt
unionsrétten. Fysiska eller juridiska personer (till exempel klagandena) har inte heller nagra
rattigheter enligt unionens ifrdgavarande regelverk.

71. Jag anser dessutom att Republiken Italien med den aktuella nationella lagstiftningen inte
endast gick utéver de miniminivder som anges i det harmoniserade regelverket, utan i sjélva
verket agerade "utover” (eller “med tillagg till”) det genom att faststélla regler som kompletterar
detta regelverk nér det géller aspekter som inte regleras av det.

72. Den italienska lagstiftaren inforlivade saledes inte unionsrdtten genom att infdra
bestémmelser pa grundval vilka AGCom antog det omtvistade beslutet. Detta giller &ven om det
i den nationella lagstiftningen i fraga dven finns andra bestimmelser som, omvint, har syftat till
att inforliva unionsratten.

73. 1 det sammanhanget behover jag knappast erinra om att den ifrdgavarande nationella
lagstiftningen, sdsom forklarats ovan,** inte undergréver det inre sammanhanget i det system
som har inréttats genom det harmoniserade regelverket (eller tar ifran det dess effektivitet).

74. Sist men inte minst maste jag papeka att, bortsett fran fordragets bestimmelser om den fria
rorligheten for tjanster — vilka av de skidl som angetts ovan,* enligt min uppfattning inte ar
tillampliga i forevarande mal —, har varken den hinskjutande domstolen eller de deltagare i
rittegdngen som har inkommit med yttranden hénvisat till ndgra andra unionsbestimmelser som
skulle kunna motivera att fragan omfattas av unionsrattens tillimpningsomrade och dérigenom
medfora att de allménna unionsréttsliga principer som diskuteras hér ska tillimpas.

0 Se artiklarna 20, 21, 49 och 51 i stadgan.

51 TSN och AKT, punkt 53. Se dven, for ett mer aktuellt exempel, dom av den 7 juli 2022, Coca-Cola European Partners Deutschland
(C-257/21 och C-258/21, EU:C:2022:529, punkt 42).

2 Se ovan, punkt 36 i detta forslag till avgorande.
% Se ovan punkterna 4450 i detta forslag till avgorande.

16 ECLLI:EU:C:2022:996



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EMiLiou — MAL C-468/20
FASTWEB M.FL.

75. Jag maste foljaktligen dra slutsatsen att principerna om proportionalitet, icke-diskriminering
och likabehandling inte utgér hinder for en nationell lagstiftning som ger den nationella
regleringsmyndigheten befogenhet att aldgga tillhandahallarna av telefonitjénster fornyelse- och
faktureringsintervall for erbjudanden, eftersom denna lagstiftning inte omfattas av unionsrittens
tillaimpningsomrade.

76. For den hiandelse domstolen emellertid har en annan uppfattning kommer jag nu att kortfattat
forklara varfor denna lagstiftning — sévitt jag kan se — skulle vara forenlig med principerna om
proportionalitet, icke-diskriminering och likabehandling, 4&ven om den nationella lagstiftningen
i fraga skulle anses omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade.

2. De allmdnna principerna om proportionalitet, icke-diskriminering och likabehandling

77. For det forsta ar principen om proportionalitet enligt fast réittspraxis en av de allmidnna
unionsréttsliga principer som ligger till grund for medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner och som ska respekteras av nationell lagstiftning som omfattas av
unionsrittens tillimpningsomrade eller inforlivar denna. Proportionalitetsprincipen kréver i
huvudsak att medlemsstaterna antar atgdrder som ar ldmpliga for att uppnd de mal som
efterstravas och som inte gér utover vad som ar nodvéandigt for att uppna dem.**

78. I samband med bedémningen av huruvida en eventuell inskrankning av den fria rorlighet for
tjidnster som har inforts genom den nationella lagstiftningen i fraga skulle kunna motiveras av
tvingande skal av allménintresse, har jag i punkterna 51-59 forklarat varfér denna lagstiftning ar
proportionerlig. I synnerhet var den nationella lagstiftningen (och ndrmare bestdmt de étgéarder
som AGCom antog i enlighet med denna lagstiftning) bade lamplig for att uppné de mal som den
nationella lagstiftaren efterstridvade, och att den dessutom inte gick utéver vad som ar nédvéandigt
for att uppné dem.

79. Jag kan inte se nagra ytterligare faktorer som bor beaktas, och &n mindre nagot som skulle
kunna dndra resultatet av analysen, ndr proportionaliteten hos den aktuella nationella
lagstiftningen betraktas med den allménna réttsprincipens “glaségon” och inte med den inre
marknadens “glasogon”. Det finns inget i klagandenas argumentation i detta avseende som ar
specifikt eller tydligt.

80. For det andra &r det riktigt att principerna om icke-diskriminering och om likabehandling
generellt sett utgor tva sidor av samma mynt. Sasom domstolen konsekvent har slagit fast &r den
forra principen ett uttryck for den senare, enligt vilken lika situationer inte far behandlas olika och
att olika situationer inte far behandlas lika, savida det inte finns sakliga skil for en saddan
sarbehandling.” Enligt unionsritten ar "icke-diskriminering” emellertid ett ganska specifikt
begrepp. Det avser ndmligen olika behandling av vissa specifika forbjudna skél (sdsom ras, kon,
nationalitet och sa vidare).*

81. Mot denna bakgrund kan jag inte se pa vilket sitt det aktuella fallet skulle kunna ge upphov till
nagon fraga om ett eventuellt asidosédttande av principen om icke-diskriminering. De argument
som klagandena har framfort i detta avseende sammantfaller i sjdlva verket med de argument som

% Se, till exempel, dom av den 4 oktober 2018, Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, punkt 40 och dér angiven réttspraxis).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2019, Italien/rddet (Fiskekvoter for svirdfisk i Medelhavet) (C-611/17,
EU:C:2019:332, punkt 129 och dir angiven réttspraxis), och dom av den 19 december 2019, HK/kommissionen (C-460/18 P,
EU:C:2019:1119, punkt 66 och dér angiven réttspraxis).

% Se, till exempel, artikel 21 i stadgan och artikel 18 FEUF.
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har framforts for att gora gillande ett asidosédttande av principen om likabehandling. De har i
synnerhet hévdat att olika kategorier av tjanster som i stort sett dr jamforbara behandlas olika i
det omtvistade beslutet, ndimligen mobiltelefoni och fast telefoni. De anser att de olika fornyelse-
och faktureringsintervall for erbjudanden som anges i det omtvistade beslutet inte motiveras av
kénnetecknen for de bada marknaderna, vilka uppvisar ménga likheter.

82. Om sa ar fallet forefaller det mig som om endast principen om likabehandling &r relevant i
forevarande mal, eftersom den i princip forbjuder att lika situationer behandlas olika, oavsett skdl.

83. Nar detta vil har konstaterats ankommer det pa den hénskjutande domstolen att bedoma om
de faktiska och rittsliga omstédndigheter som AGCom grundade sitt beslut pa ger tillrackligt stod
for dess slutsatser betrédffande (de bada olika) fornyelse- och faktureringsintervallen for
erbjudanden som alades telefonoperatdrerna.

84. De omstindigheter som den hanskjutande domstolen har uppmérksammat EU-domstolen pa
visar emellertid, i linje med AGComs slutsatser, att de bada kategorierna av tjanster inte &r
jamforbara, om hénsyn tas till de mal som efterstravas med den nationella lagstiftningen. Den
hanskjutande domstolen har sirskilt pekat pa vissa egenskaper som, enligt min uppfattning, ar
mycket relevanta i sammanhanget, ndmligen de olika kundkretsarna (ndr det galler fast telefoni i
allménhet dldre kunder som &r mindre vana vid ny teknik, och nir det géller mobiltelefoni yngre
kunder som &r mer positiva till it), de olika sitt pa vilka anviandarna snabbt kan informeras om den
ensidiga dndringen av avtalsvillkoren (via sms till anvindare av mobiltelefoni, vilket i normala fall
inte dr mojligt nar det giller fast telefoni), och den omstdndigheten att operatdrernas dndring av
praxis medforde storre paverkan pd marknaden for fast telefoni (eftersom marknaden for
mobiltelefoni redan var mer differentierad i fraga om férnyelse- och faktureringsintervall).

85. I detta sammanhang ar det viktigt att betona att myndigheterna, niar de antar atgérder for
konsumentskydd, pa intet sétt dr tvungna ta hansyn till genomsnittliga konsumenter, utan ocksa
kan anta specifika atgdrder for de konsumenter som ar sérskilt utsatta. I det harmoniserade
regelverket finns exempelvis flera bestimmelser i detta avseende.*

86. Jag anser foljaktligen inte att principen om likabehandling &sidositts genom atgdrder med
vilka hogre nivéer av konsumentskydd infors néar det giller telefonitjénster for en mer betydande
andel utsatta anviandare jamfort med de atgérder som antas med avseende pa andra tjénster. Det
tycks tvartom forhalla sig sa att, i den méan det omtvistade beslutet motiveras av en 6nskan att
beakta vissa objektiva skillnader mellan anvédndarna pa de bada marknaderna, verkar ndmligen
beslutet utgora en rimlig tillimpning av ndmnda princip pa detta omrade.

87. Nar detta val konstaterats vill jag i forbigdende tilligga att klagandenas argument i detta
avseende pdminner mig om det klassiska "tveeggade svirdet”. I den man den strangare ordningen
for fast telefoni ska anses vara lagenlig skulle man faktiskt kunna gé sa langt som till att foresla att
alla likheter mellan de bdda marknaderna ocksé skulle kunna uppmuntra AGCom till att utstriacka
ordningen for fast telefoni till att omfatta mobiltelefoni.

88. Mot bakgrund av det ovan anforda ska den tredje och den fjirde fragan besvaras pa sé sitt att
principerna om proportionalitet, icke-diskriminering och likabehandling inte utgor hinder fér en
nationell lagstiftning som ger den nationella regleringsmyndigheten befogenhet att alagga

57 Se, bland annat, de bestimmelser till vilka hanvisas ovan i punkt 59 i detta forslag till avgérande.
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tillhandahallarna av telefonitjanster fornyelse- och faktureringsintervall for erbjudanden. Detta
svar dr korrekt enligt min uppfattning, oavsett om denna nationella lagstiftning omfattas av
unionsréttens tillimpningsomrade.

V. Forslag till avgorande

89. Sammanfattningsvis foreslar jag att domstolen besvarar de tolkningsfragor som har stillts av
Consigilio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien) pa foljande satt:

— Artiklarna 49 och 56 FEUF, bestimmelserna i Europaparlamentets och radets
direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002 om tilltrade till och samtrafik mellan elektroniska
kommunikationsnit och tillhérande faciliteter (tilltraddesdirektiv), Europaparlamentets och
radets direktiv 2002/20/EG av den 7 mars 2002 om auktorisation for elektroniska
kommunikationsnit och kommunikationstjénster (auktorisationsdirektiv),
Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt
regelverk for elektroniska kommunikationsniat och kommunikationstjanster (ramdirektiv) och
Europaparlamentets och radets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om
samhillsomfattande tjanster och anvdndares rdttigheter avseende elektroniska
kommunikationsnidt och kommunikationstjanster (direktiv om samhallsomfattande tjénster)
samt principerna om likabehandling, proportionalitet och icke-diskriminering utgdr inte
hinder for en nationell lagstiftning som ger den nationella regleringsmyndigheten befogenhet
att aldgga tillhandahallarna av telefonitjanster fornyelse- och faktureringsintervall for
erbjudanden.
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