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Objeto del procedimiento principal

Recurso de apelacién interpuesto ante el Consiglio di Stato contra la sentencia del
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Tribunal Regional de lo
Contencioso-Administrativo del Lacio, Italia; en lo sucesivo, «TAR Lazio»), que,
a raiz de un recurso interpuesto por las empresas de transporte que figuran
actualmente como partes recurridas, habia anulado la Decision n.° 94/22/CONS de
la Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (Autoridad Garante de las
Comunicaciones; en lo sucesivo, «k/AGCOMp»). Esta Decision introdujo una serie
de obligaciones de informacion en el mercado de los servicios de paqueteria.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Solicitud de interpretacion de la Directiva 97/67/CE vy “del\Reglamento, (UE)
2018/644 para aclarar si también son aplicables a los prestadarestde servicios de
paqueteria no transfronteriza. Se pregunta si existe tna posibleincompatibilidad
con el principio de no discriminacion y con les articulos 14TFWUE, 114 TFUE y
169 TFUE. Se pregunta sobre las «facultades implicitas» cemo, base juridica de la
actuacion de la autoridad nacional de reglamentacién‘de que sextrata en el presente
asunto, asi como sobre los limites impuestaspor el Derecho de la Unién a la
facultad de las autoridades nacionales de reglamentacion de imponer obligaciones
de informacion.

Cuestiones prejudiciales

1) ¢Se aplica el ‘Reglamenton(UE), 2018/644 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de18"“des abril “"de. 2018, sobre los servicios de paqueteria
transfronterizos;, eomo tal,'en 10 que respecta a la recogida de informacion,
solo, a les ‘prestadores™debservicios de paqueteria transfronterizos o, con
caracter general, ‘a.todes los prestadores de servicios de paqueteria, salvo
exclusiones especificas relativas a determinadas disposiciones?

2) , En‘case de respuesta afirmativa al primer supuesto de la primera cuestion
prejudicialyy’¢cabe considerar que son la Directiva 97/67/CE o las
deneminadas «facultades implicitas» la base juridica que permite a las
auteridades nacionales de reglamentacion imponer en cualquier caso a los
prestadores de servicios de paqueteria también no transfronterizos
obligaciones de informacién de caracter general?

3) En caso de respuesta negativa a la segunda cuestion prejudicial, ¢debe
considerarse razonable, no discriminatorio y conforme con los articulos 14,
114 y 169 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea el hecho de
que el Reglamento (UE) 2018/644 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 18 de abril de 2018, no se aplique a los prestadores de servicios de
paqueteria no transfronterizos?
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4)  ¢Dentro de qué limites (también desde el punto de vista de la necesidad y de
la proporcionalidad) puede la autoridad nacional de reglamentacién imponer
a los prestadores de servicios de paqueteria obligaciones de informacion? En
particular, ¢es posible imponer obligaciones de informacion simétricas
relativas a

i) las condiciones aplicadas a los diferentes tipos de clientes;

i) los contratos que regulan las relaciones entre la empresa individual que
presta el servicio de paqueteria y las empresas que, de diversas, maneras,
dependiendo de las particularidades del sector, contribuyen a, prestar este
Servicio;

iii) las condiciones econémicas y la proteccion duridica, ofrecidas “arlos
trabajadores empleados en distintos conceptos emgla prestaciomdel'servicio?

Disposiciones del Derecho de la Uni6n invocadas

Directiva 97/67/CE del Parlamento Européo 'y del Canseje, de,15 de diciembre de
1997, relativa a las normas comunes para elhdesarrollo‘del mercado interior de los
servicios postales de la Comunidad y-«la mejora de la calidad del servicio, en su
version modificada por la Direectiva 2008/6/€Endel, Parlamento Europeo y del
Consejo, de 20 de febrero de 2008, envparticular articulo 22 bis.

Directiva 2008/6/CE del ParlamentosEuropeo y del Consejo, de 20 de febrero de
2008, por la que se.madifica la“Direetiva 97/67/CE en relacion con la plena
realizacion del mercado interiersde servicios postales comunitarios, en particular
considerando 51.

Reglamento (WE),2018/644 delParlamento Europeo y del Consejo, de 18 de abril
de 2018,.s0bre los servicios de paqueteria transfronterizos, en particular articulo 4.

Reglamento de Ejecucion(UE) 2018/1263 de la Comision, de 20 de septiembre de
2018, porehgue se'establecen los formularios para la presentacion de informacion
por, parte de, les _prestadores de servicios de paqueteria, de conformidad con el
Reglamento (WE) 2018/644 del Parlamento Europeo y del Consejo.

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto Legislativo 22 luglio 1999, n.° 261 — Attuazione della direttiva 97/67/CE
concernente regole comuni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali
comunitari e per il miglioramento della qualita del servizio (Decreto Legislativo
n.° 261, de 22 de julio de 1999, de transposicion de la Directiva 97/67/CE, relativa
a las normas comunes para el desarrollo del mercado interior de los servicios
postales de la Comunidad y la mejora de la calidad del servicio; en lo sucesivo,
«Decreto Legislativo n.° 261/1999»), en particular articulos 2 y 14 bis.
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Decision n.° 94/22/CONS, de la AGCOM, de 31 de marzo de 2022, sobre
«Obligaciones reglamentarias en el mercado de los servicios de paqueteria», en
particular articulos 1y 2.

Breve exposicién de los hechos y del procedimiento principal

A raiz de un procedimiento complejo y largo, en el que se adoptaron varias
decisiones que tenian por objeto una serie de analisis y consultas publicas sobre el
mercado de los servicios de paqueteria, la AGCOM adoptogla, Decision
n.2 94/22/CONS, de 31 de marzo de 2022, sobre «Obligaciones reglamentarias en
el mercado de los servicios de paqueteria». Mediante dichasDecision, se
introdujeron una serie de obligaciones de informacion «simétricas», es, decir, que
incumben a todos los operadores de cierto tamafio que aperan en el mercado de
los servicios de paqueteria, asi como obligaciones deqinformacion‘«asimetricas»,
que solo incumben a Amazon.

Por lo que respecta a las obligaciones de infarmacién «simétricas», estas tienen
por objeto aumentar el nivel de vigilancia en el mercade deweferencia, debido a la
falta de transparencia que existe en él. EA particularyse trata de obligaciones que
se imponen a todas las entidades facultadas\para prestar al*publico servicios de
paqueteria postal que empleen al menes a eincuenta trabajadores en actividades
postales y que hayan alcanzado,™durante, al menosftres afios consecutivos, un
volumen de negocios anual sélativo avactividades comprendidas en los servicios
postales, tal como se definensen el articulo 1y apartado 2, letra a), del Decreto
Legislativo n.° 261/1999, superiona 10zmillones de euros.

Estas obligaciones,devinformacion,simétricas se refieren a: la informacion relativa
a las condiciones economicas de, los'servicios ofrecidos al publico; las condiciones
econdmicas ¢e ‘referencia (precios.medios) para determinados grupos de clientes
profesionales ‘identificados, en funcion del volumen de negocios anual; los
contrat@s“vigentes,que regulan las relaciones comerciales con las empresas del
sector con las gue hayan celebrado directamente un contrato, que contribuyen a
prestar “el\servicig_postal; una declaracion sobre el cumplimiento de las
eendiciones, de trabajo, respecto a todas las personas que intervienen en la
prestacion del servicio y en cualquier nivel de la organizacion de la red; los
medelos, “de. contrato estandarizados utilizados con respecto al personal
perteneciente a las diferentes categorias de cada nivel de organizacion.

En cambio, por lo que se refiere a las obligaciones de informacion «asimétricas»,
se trata de obligaciones que la AGCOM decidié imponer Unicamente a Amazon
debido a los puntos criticos que se desprendian del andlisis del mercado de los
servicios de paqueteria.

En particular, Amazon, ademas de la informacion enumerada anteriormente, debe
facilitar a la AGCOM la siguiente informacion: el precio medio facturado por el
servicio de distribucion a los minoristas («retailer») que participan en el programa
Logistica de Amazon (denominado «FBA»); el precio medio unitario pagado a los
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«Delivery Service Partner» (DSP) por el servicio de distribucién y el precio medio
unitario pagado a los demdas operadores de paqueteria por el servicio de
distribucion.

La Decision n.° 94/22/CONS de la AGCOM fue impugnada, mediante cuatro
recursos distintos, ante el TAR Lazio por la Associazione Italiana dei Corrieri
Aerei Internazionali (A.1.C.A.1.), DHL Express Italy, TNT Global Express, Fedex
Express Italy, United Parcel Service Italia, BRT y la Federazione Italiana
Trasportatori (FEDIT) (en lo sucesivo, conjuntamente, «operadores distintos de
Amazon»), asi como por Amazon lItalia Transport, Amazon Italia Begistica y
Amazon EU (en lo sucesivo, conjuntamente, «kAmazon»).

Mediante cuatro sentencias distintas, el TAR Lazio estim6 los.euatronreeursos, y
anuld la Decision n.° 94/22/CONS de la AGCOM. Ademas,“las razones aducidas
para justificar estas estimaciones fueron diferentes. En 10s, tres procedimientos
incoados por operadores distintos de Amazon, diche 6rgane jurisdiecienal sefiald,
en primer lugar, la deficiente instruccion de da“Deeision de la, AGCOM. En
particular, la AGCOM habria introducido obligaciones, de' informacion en los
sectores B2B («business-to-business»), endos que la investigacion llevada a cabo
no habia revelado ningin problema que justificara tuna intervencion de carécter
regulador. En cambio, en el procedimiente, incoado porsAmazon, la razon de la
estimacion no fue la deficiente instruccion, ‘dado que efectivamente habian
surgido problemas en el sector|B2G, («business-tos€onsumer»), sino la supuesta
falta de una base normativa «segura».

Mediante cuatro recursos,de apelagion‘distintos, la AGCOM ha impugnado ante el
Consiglio di Stato,£organosjurisdiceional” remitente, las citadas sentencias de
anulacion dictadasporel TAR, Lazio.

Alegaciones esenciales'dedasypartes en el procedimiento principal

En el recurso“de apelacion en el que es parte contraria Amazon, la AGCOM
critica la sentenciadictada por el TAR Lazio en la medida en que sostiene, por un
ladoy,que Ta AGCOM no esté facultada para imponer obligaciones reglamentarias
(n1simétricas ni“asimétricas) a Amazon y, por otro lado, que en la Decision
n:2.94/22/€0ONS no se menciona con suficiente claridad la base normativa en la
que se basa la decision de imponer dichas obligaciones de informacion.

Por lo que respecta al Reglamento 2018/644, la AGCOM sostiene, en primer
lugar, que dicho Reglamento no se aplica exclusivamente a los prestadores de
servicios de paqueteria transfronterizos sino, en general, a los prestadores de
servicios de paqueteria, incluida Amazon, dado que dicha empresa utiliza redes de
reparto internacionales para la distribucion de mercancias vendidas por terceros y
que las empresas del grupo Amazon pueden calificarse de operadores postales. En
segundo lugar, el ambito de aplicacion del citado Reglamento no se limita a los
modelos de negocio tradicionales, sino que se extiende a los modelos de negocio
alternativos, incluidas las plataformas de comercio electronico. En tercer lugar, el
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hecho de que Amazon no realice ninguna actividad de paqueteria transfronteriza
no se opone a que se le aplique el referido Reglamento, dado que, cuando este
Reglamento ha pretendido referirse especificamente (solo) a los prestadores
transfronterizos, lo ha hecho expresamente (como en su articulo 5, relativo a las
tarifas transfronterizas, mientras que su articulo 4, que se refiere a la
«Comunicacion de informacion», se dirige indistintamente a todos los prestadores
de servicios de paqueteria). En cuarto lugar, el TAR Lazio excluyd erroneamente,
a juicio de la AGCOM, que dicho Reglamento pueda constituir un fundamento
valido para el ejercicio de la potestad reglamentaria de la AGCOM sobre Amazon,
habida cuenta de que se trata de un operador no transfronterizo. Por-altimo, la
AGCOM tiene la facultad de dictar normas en materia de supervision reguladora
tanto en virtud de la Directiva 97/67/CE y del Decreto Legislativon.%261/1999,
como sobre la base del Reglamento 2018/644, cuyo articulo™4, apartado.5,
reconoce expresamente a las autoridades nacionales “de “reglamentacion la
posibilidad de imponer obligaciones de informacion adieionalesia,las establecidas
en el propio Reglamento.

En lo que atafie a la Directiva 97/67/CE, la AGEOMhgostiene que.el TAR Lazio
interpretd erréneamente la citada Directiva al afirmar que ‘esta tiene por objeto
resolver «problemas transfronterizos especificos». Al eontrario: los objetivos y el
ambito de aplicacion de la Directiva 97/67/CE{son muche,més amplios, dado que
su finalidad es la mejora de los servicios‘postaleswofrecidos a nivel europeo para la
distribucion de correo y paqueteria . la armonizacion de los derechos exigibles
por los ciudadanos europeos, con referenciac tanto a los servicios postales
nacionales como a los transfronterizos. Per lo tanto, la AGCOM esta facultada
para adoptar medidas, regulatorias, conyel fin de llevar a cabo las tareas asi
asignadas, entre [aS._que “sewencuentran el fomento de la competencia y la
proteccion de los usuariosydenlos servicios postales. Ademas, no existe ninguna
obligacion espeecifica,de Indicar,explicitamente y so pena de anulacion del acto
adoptado, la fuente normativadelb ejercicio de la facultad.

En cuanto alfundamento, de la potestad reglamentaria ejercida mediante la
DeCision\n.° 94/22/CONS, la AGCOM afirma que actud legitimamente en el
mareo denas,competencias que le confieren la Directiva 97/67/CE y la legislacion
nacional deytramsposicion (Decreto Legislativo n.° 261/99). Las facultades de
vestigacion 'de que dispone como autoridad nacional de reglamentacion se
ejercieron sobre la base de dichas normas y sobre la base del Reglamento
2018/644, en el que las citadas facultades fueron posteriormente confirmadas y
expuestas con mayor detalle.

Las tareas encomendadas a la AGCOM por la legislacion nacional de
transposicion, como la funcion de «fomento de la competencia» [articulo 2,
apartado 4, letra d), del Decreto Legislativo n.° 261/1999] y las actividades «de
analisis y supervision de los mercados postales, en particular en lo que se refiere a
los precios de los servicios» [articulo 2, apartado 4, letrag), del Decreto
Legislativo n.°261/1999], asi como, con caracter mas general, la funcion de
«regulacion de los mercados postales» [articulo 2, apartado 4, letra a), del Decreto
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Legislativo n.° 261/1999], no podrian llevarse a cabo sin un conocimiento correcto
y completo de los mercados.

Ademas, como se indica en el considerando 51 de la Directiva 2008/6/CE, las
autoridades nacionales de reglamentacion del sector postal «necesitan recabar
informacion de los agentes del mercado para desempefiar eficazmente su cometido

[...]».

En el presente asunto, la AGCOM sostiene que llevo a cabo un andlisis del
mercado de los servicios de paqueteria del que resultd una falta degtransparencia
de las condiciones de oferta de los servicios de distribucién a niveltnacional, asi
como una falta de transparencia en cuanto a la estructura de la red yahrespeto de
las condiciones de trabajo del personal empleado en las distintas fases del'servicio
postal.

A la luz de estos puntos criticos, asi como de la_evolucion del mercado de los
servicios de paqueteria (el crecimiento del mercado B2Cyy ‘la perspectiva de su
desarrollo posterior, el papel de las platafarmas, ‘el Jnumero ‘muy elevado de
operadores y las formas de organizacionede la ‘empresay. del trabajo que no
corresponden a los esquemas aplicados nermalmente, enel sector), la AGCOM
considerd que «es necesario aumentaf elnivelde supervision reglamentaria para
un control més eficaz del mercado deNla pagueteria que permita intervenciones
normativas destinadas a fomentar“la competencia 'a prevenir la aparicion de
situaciones de falseamiento dela‘competenciax.

Por lo tanto, segin la AGCOM, la Decision impugnada esta justificada por estar
dirigida al fomento de’la‘competencia: en‘efecto, las obligaciones de informacion
que se derivan dexella tienen ‘por, objeto incentivar una mayor competitividad,
reforzando la transparencia envinterés de los consumidores y de las pequefas y
medianas empresas.

En la sentencia dictada“per el TAR Lazio con respecto a Amazon, la AGCOM
sefiala, ademasy un ‘error, en la medida en que dicha sentencia afirma que las
obligacienes de informacion adicionales deben, en cualquier caso, contribuir a
mejorar 10s “servicios de paqueteria transfronterizos de conformidad con lo
previsto,en el\Reglamento 2018/644.

La AGCOM argumenta que la imposicion de las obligaciones de informacion
previstag en la Decision responde a los problemas encontrados en el mercado
nacional y a los objetivos especificos conexos que persigue (llevar a cabo un
seguimiento constante y preciso de todas las dindmicas internas del mercado de
paqueteria y, en particular, de los factores que mas afectan a la capacidad
competitiva de los operadores, como los precios y las condiciones laborales). Por
consiguiente, la perspectiva del TAR Lazio de considerar que el Reglamento
2018/644 es el anico fundamento de la potestad reglamentaria ejercida en la
Decision n.°94/22/CONS y de comprobar la «necesidad» de las medidas
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regulatorias previstas en ella Gnicamente sobre la base de dicho Reglamento y de
los objetivos que en él se enuncian es erronea, ilégica e irracional.

Por otra parte, la AGCOM estima que la sentencia recurrida también es errénea
por cuanto excluye que, en el presente asunto, la imposicion de las obligaciones
de informacion de que se trata pueda estar justificada por la teoria de las
denominadas «facultades implicitas». En su opinion, si bien, en general, una
aplicacion estricta del principio de legalidad exige que la normativa de rango
primario atribuya expresamente potestades normativas a las autoridades
independientes, también es cierto que el fundamento de dichas potéstades puede
deducirse implicitamente de las disposiciones legislativas que definen las tareas y
los objetivos de estas autoridades.

En las sentencias dictadas en los procedimientos de primera, instancia incoados
por los operadores distintos de Amazon, el TAR kazio“o puse’ enyduda la
existencia de la facultad de la AGCOM de imponer,wcon, caracter general,
obligaciones de informacion a los operadores, postales,\sine que, ademas de
constatar la deficiente instruccion, cuestiondtmés bien, en‘el caso concreto, la
necesidad y la proporcionalidad de las @bligaciones generales de informacion
establecidas en el articulo 1 de la Decisionn.® 94/22/CQNS:

No obstante, en los tres recursos de, apelacion interpuestos contra las tres
sentencias antes citadas, la AGCOM,invoca un'motivo de recurso que se refiere a
la base normativa de la facultad, ejercida mediante la adopcion de la Decision
n.° 94/22/CONS. A este respeeto, 'sostiene que el TAR Lazio, partiendo de la
premisa erronea de que,dicha base ‘mormativa se encuentra Unicamente en el
Reglamento 2018/644, Nev¢ “a cabo Ia apreciacion del fundamento de la
intervencion regulatoria y devla necesidad y proporcionalidad de las obligaciones
de informacion, impuestas adoptande como unico pardmetro de referencia dicho
Reglamento “y. nox.e ‘ineluse antes, la Directiva 1997/67/CE (en particular, el
articulo_22:\bis, ‘intreducido“por la Directiva 2008/6/CE) y la legislacion nacional
de transposicign (Decreto Legislativo n.° 261/99), asi como el considerando 51 de
la Directiva 2008/6/CE.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision prejudicial

El 6érgano jurisdiccional remitente alberga, antes de nada, dudas sobre la
existeneia y el posible alcance de la facultad de la AGCOM de imponer
obligaciones de informacién como las examinadas en el presente asunto, en
particular a los prestadores de servicios de paqueteria no transfronteriza del tipo
de Amazon.

Estas dudas se deben a que, en los recursos de apelacion antes citados, la AGCOM
sostiene que sus facultades se derivan (también) de determinados «considerandos»
de la Directiva 97/67/CE y del Reglamento 2018/644, asi como, en particular, del
considerando 51 de la Directiva 2008/6/CE. La insistencia en los «considerandos»
podria revelar la dificultad de identificar una norma clara y explicita que permita
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fundamentar las facultades ejercidas. A este respecto, la normativa citada puede
parecer vaga y poco precisa.

En este sentido, tampoco aportan claridad alguna las demas decisiones de la
AGCOM en las que se ha articulado el complejo procedimiento que dio lugar a la
Decision n.° 94/22/CONS. En efecto, de algunas de estas decisiones se desprende
que la AGCOM llegd6 a excluir explicitamente que la facultad de imponer
obligaciones de informacién se derive del Reglamento 2018/644, mientras que en
el presente procedimiento sostiene lo contrario.

Otra cuestion sobre la que el d6rgano jurisdiccional remitente alberga dudas se
refiere al articulo 9 de la Directiva 97/67/CE. Este articulo establece que «per lo
que respecta a los servicios no incluidos en el servicio universal, les“Estados
miembros podran conceder autorizaciones generales en la medida necesaria‘para
garantizar el cumplimiento de los requisitos esencialess:

Los requisitos esenciales se definen en el articule 2, puntord9ndela Directiva, que
tiene el siguiente tenor: «“requisitos esenciale§™;, los'\motivos de‘interés general y
de caracter no econémico que puedan inducir a un Estade,miembro a imponer
condiciones relativas a la prestacion de servicios postales:, EStos motivos son la
inviolabilidad de la correspondencia, da'seguridad del funcionamiento de la red en
materia de transporte de sustancias peligrosas, el respeto de las estipulaciones de
los regimenes de empleo y seguridad,social, establecidas mediante ley, reglamento
0 decision administrativa o gonvenio celectivo negociado entre los interlocutores
sociales nacionales con arreglosal Derechoe, nacional y comunitario y, en los casos
en que esté justificaday, la“proteccion,_de\ los datos, la proteccion del medio
ambiente y la ordenacion‘territorial.\La proteccion de los datos podra abarcar la
proteccion de loSy datos . personales,»la confidencialidad de la informacion
transmitida o almacenada'y la preteccion de la intimidad.»

Mientras ‘que, ‘comyrespecte a Amazon, la duda es si la AGCOM carece por
completo de‘base normativa para intervenir, en el caso de los demas operadores
quesson parte en,Jos restantes recursos de apelacion la duda se refiere més bien al
punto hastael que 1a,AGCOM puede llegar a la hora de establecer obligaciones de
informacion, "En_esencia, debe aclararse si las obligaciones impuestas por la
AGCOM pueden estar justificadas por alguno de los requisitos esenciales
enumeradoswen el articulo 2, punto 19, de la Directiva 97/67/CE y si son
proporcionadas, en la medida en que son adecuadas para garantizar los objetivos
perseguidos, y si tales objetivos no pueden alcanzarse mediante obligaciones mas
limitadas.

A este respecto, procede recordar que el articulo 14 bis del Decreto Legislativo
n. 261/1999, que transpone el articulo 22 bis de la Directiva 97/67/CE, establece
una facultad informativa tipica que puede ejercerse individualmente y que debe
respetar en cada caso el principio de proporcionalidad. La AGCOM puede recabar
informacion de los operadores para poder desempefiar eficazmente las tareas que
tiene asignadas, dirigiéndose a cada uno de los operadores cuyas actividades se
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consideren de interés para el ejercicio concreto de las funciones especificamente
asignadas por los legisladores europeo y nacional, sobre la base de motivos
pertinentes y de solicitudes precisas.

Segun el érgano jurisdiccional remitente, no esta claro si las normas que acaban
de citarse permiten también imponer obligaciones de informacion generalizadas o
si pueden constituir la base normativa para el ejercicio de tales facultades.
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