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Saken i det nationella malet

Overklagande till Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) av den dom
varigenom Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Lazios regionala
forvaltningsdomstol) (nedan kallad TAR Lazio), efter prévning av respektive talan
vackt av de transportféretag som nu ar motparter, ogiltigforklarade beslut nr
94/22/CONS fattat av Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni
(tillsynsmyndigheten for kommunikationer) (nedan kallad AGCOM). Genom
detta beslut inférdes en rad informationskrav pa marknaden for
paketleveranstjanster.

Syfte med och rattslig grund for begaran om férhandsavgodrande

Tolkning av direktiv 97/67/EG och férordning (EU) 2018/644 i syfte att-klargora
huruvida dessa bestammelser dven ar tillampliga pa ‘tillhandahallae av icke-
gransoverskridande leveranstjanster. Fragan huruyida den,nationella lagstiftningen
strider mot principen om icke-diskriminering ech mot,artiklarna 145 114 och 169
FEUF. Fragan huruvida ”implicita befogenheterkanutgéra den wéttsliga grunden
for den nationella tillsynsmyndighetens, agerandeyi den aktuella situationen.
Fragan om vilka granser som uppstalls i\ unionsratten vad galler de nationella
tillsynsmyndigheternas befogenhet.att inféra informationskrav.

Fragor som har hanskjutitsfor forhandsavgorande

1)  Ar Europaparlamentetshoch radetsseférordning (EU) 2018/644 av den
18 april 2018 om ggransoverskridande paketleveranstjanster, nar det géller
insamling av_<infermation, “enbart tillamplig pa tillhandahallare av
gransoverskridande leveranstjanster eller allmant tillamplig pa alla
tillhandahallaréyav paketleéveranstjanster, med vissa specifika undantag i enlighet
med ensKildabestdmmelser?

2) ¢ Om,detforsta,alternativet i den forsta fragan ar korrekt, utgor da direktiv
97/6 7IEG eller de sa kallade implicita befogenheterna den réttsliga grunden for att
dewnationella‘tillsynsmyndigheterna under alla omstandigheter far inféra allmanna
informationskrav® &ven for tillhandahallare av icke-gransoverskridande
leveranstjanster?

3) Om den andra fragan besvaras nekande, ar det da rimligt, icke-
diskriminerande och i Overensstammelse med artiklarna 14, 114 och 169 |
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt att Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2018/644 av den 18 april 2018 inte ar tillampligt pa
tillhandahallare av icke-gransoverskridande leveranstjanster?

4) Inom vilka granser (dven med avseende pa nodvandighet och
proportionalitet) far den nationella tillsynsmyndigheten infora informationskrav
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for tillhandahallare av paketleveranstjanster och ar det bland annat mojligt att
infora symmetriska informationskrav vad galler

1)  de villkor som galler for olika typer av kunder,

i) de avtal som reglerar forhallandena mellan det enskilda foretag som
tillhandahaller paketleveranstjansten och de foretag som pa olika sétt, beroende pa
sardragen for sektorn, bidrar till att tillhandahalla ndmnda tjanst, och

iii) de ekonomiska villkoren och det rattsliga skyddet for de arbetstagare som pa
olika satt ar sysselsatta med tillnandahallandet av tjansten?

Anforda unionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 97/67/EG aviden 15 december 1997 om
gemensamma regler for utvecklingen av gemenskapens ‘tare marknad for
posttjanster och for forbattring av kvaliteten pa tjansterna, %, dess dydelse enligt
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/6/EG. “av. ‘den20 februari 2008,
sarskilt artikel 22a

Europaparlamentets och radets direktiv,2008/6/EG aviden 20 februari 2008 om
andring av direktiv 97/67/EGS betraffande fullstdndigt genomforande av
gemenskapens inre marknad for posttjanster, sarskilt.skal 51

Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/644 av den 18 april 2018
om gransoverskridandepaketleveranstjanster, sarskilt artikel 4

Kommissionens & genomférandeférordning  (EU)  2018/1263 av  den
20 september 2018 omyfaststallande ‘av formuldr for inlamnande av information
fran tillnandahallare av paketleveranstjanster enligt Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2048/644

Anforda nationella bestammelser

Decreto legislativo 22 luglio 1999, n. 261 — Attuazione della direttiva 97/67/CE
concernente tegole comuni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali
comunitari-esper il miglioramento della qualita del servizio (lagstiftningsdekret nr
261 aviden 22 juli 1999 om genomférande av direktiv 97/67/EG om gemensamma
regler for utvecklingen av gemenskapens inre marknad for posttjanster och for
forbattring av kvaliteten pa tjansterna) (nedan Kkallat lagstiftningsdekret nr
261/1999), sarskilt artiklarna 2 och 14 bis

Delibera n. 94/22/CONS, dell’Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni
(AGCOM), del 3 marzo 2022, recante “Obblighi regolamentari nel mercato dei
servizi di consegna dei pacchi” (AGCOM:s beslut nr 94/22/CONS av den
31 mars 2022 om “Tillsynskrav pd marknaden for paketleveranstjanster”, sérskilt
artiklarna 1 och 2



SAMMANFATTNING AV BEGARAN OM FORHANDSAVGORANDE — MAL C-345/24

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationella malet

Mot bakgrund av ett komplicerat och langdraget forfarande, under vilket det
fattades en rad beslut med avseende pa analyser av och offentliga samrad om
marknaden for paketleveranstjanster, fattade AGCOM beslut nr 94/22/CONS av
den 31 mars 2022 om ”Tillsynskrav pad marknaden for paketleveranstjanster”.
Genom detta beslut inférdes nagra ”symmetriska” informationskrav, det vill sdga
sadana som avilade alla operatérer av en viss storlek pd marknaden for
paketleveranstjénster, och “asymmetriska” informationskrav som endast inférdes
for Amazon.

De ”symmetriska” informationskraven syftar till att hoja tillSynsnivén pa,den
aktuella marknaden pa grund av den brist pa insyn som konstaterats dar. Mer
specifikt ror det sig om krav som infordes for alla tillhandahallare awtjanster med
tillstand att leverera postpaket till allmanheten, \vilka® i samband med
postverksamhet sysselsatter minst 50 anstéllda ochwilka minst tre,ar derad har haft
en arlig omséattning pa 6ver 10 miljoner eurOyforiwerksamhet,som omfattas av
posttjanster i den mening som avses i«artikely1.2%a 1wlagstiftningsdekret nr
261/1999.

Dessa symmetriska informationskrav avser inferkmation om de ekonomiska
villkoren for utbudet av tjanster till allménhetenyude ekonomiska referensvillkoren
(genomsnittliga priser) for_vissaygrupper, aw, affarskunder som faststalls pa
grundval av den arliga omsattningen,\de géllandeavtal som har ingatts direkt med
de foretag i sektorn sommbidrar till att tilthandahalla posttjansten och som reglerar
affarsforhallandena 4med dessa foretag, en forsdakran om att uppfylla
anstéllningsvillkoren, forewsamtligas personer som dr sysselsatta med
tillhandahallandet av tjénsten, oberoende av deras niva i natverksorganisationen,
och de standardavtal som anvands for de olika personalkategorierna pa varje
enskild nivéri organisationen:

De J’asymmettiska” infoermationskraven dr didremot krav som enligt AGCOM
skulle, inféras“enbart for Amazon mot bakgrund av de kritiska aspekter som
framkom‘under analysen av marknaden for paketleveranstjanster.

Narmarerbestdmt ska Amazon utéver den information som réknas upp ovan lamna
in foljande“information till AGCOM: Det genomsnittliga pris som betalas av
detaljhandlare ("Retailers”) som ir anslutna till Amazons logistikprogram (det sa
kallade FBA-programmet) for leveranstjansten, det genomsnittliga enhetspris som
betalas till ”Delivery Service Providers” (DSP) for leveranstjdnsten och det
genomsnittliga enhetspris som betalas till andra operatérer som tillhandahaller
leveranstjansten.

Transportforetagen Associazione Italiana dei Corrieri  Aerei Internazionali
(AICAI), DHL Express Italy, TNT Global Express, Fedex Express Italy, United
Parcel Service Italia, BRT och Federazione Italiana Trasportatori (FEDIT) (nedan
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gemensamt kallade “operatorerna bortsett fran Amazon™) samt Amazon ltalia
Transport, Amazon lItalia Logistica och Amazon EU (nedan gemensamt kallade
Amazon) ingav fyra separata 6verklaganden av AGCOM:s beslut nr 94/22/CONS
till TAR Lazio.

TAR Lazio bif6ll de fyra overklagandena genom fyra separata domar och
ogiltigforklarade AGCOM:s beslut nr 94/22/CONS. Motiveringen till dessa domar
skiljer sig emellertid at. I de tre mal som hade anhéngiggjorts av operatdrerna
bortsett fran Amazon konstaterade TAR Lazio forst och framst att, AGCOM:s
beslut hade fattats pa grundval av en bristande utredning. AGCOM hade bland
annat infort informationskrav i sektorer, sésom B2B (”business-tQ-business”), dér
det under den foretagna utredningen inte hade framkommit_problem i en, sadan
omfattning att det motiverade myndighetsingrepp. Att Amazons Overklagande
bifélls berodde daremot inte pa att det forelegat en bristafide utredning.—eftersom
det i sektorn B2C (”business-to-consumer™) i sjalvanverket hadesframkommit
problem — utan pa att det inte anségs foreligga nagon “’saker” rattslig grund.

AGCOM har genom fyra separata dverklaganden tithden hanskjutande domstolen,
Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstalen);, yrkat att TAR Lazios
ovannamnda domar ska upphévas.

Parternas huvudargument

| det mal dar motparten ar Amazen har AGCOMverklagat den del av domen dér
TAR Lazio slog fast dels att, AGCOMuinte har befogenhet att infora tillsynskrav
(vare sig symmetriska eller asymmetriska) for Amazon, dels att den réttsliga
grunden for att inféra ovannamnda,informationskrav inte anges tillrackligt tydligt
i beslut nr 94/22/CONS.

Vad galler,_forordning 2028/644 har AGCOM for det forsta gjort géllande att
denna orordning  inte ‘enbart ar tillamplig pa tillhandahallare av
gransoéverskridande % paketleveranstjanster, utan allmant tillamplig pa
tillhandahallare av paketleveranstjanster, daribland Amazon, eftersom detta bolag
anvander/sig_avainternationella leveransnat for att leverera varor som séljs av
tredje part,och'pa grund av att bolagen i Amazon-koncernen kan kvalificeras som
postoperatorer. For det andra ar tillampningsomradet for forordningen inte
begransat “till traditionella affarsmodeller, utan omfattar &ven alternativa
affarsmodeller, daribland e-handelsplattformar. For det tredje utgdr den
omstandigheten att Amazon inte utfor gransdverskridande paketleverans inte
hinder for att forordningen tillampas pa bolaget, eftersom forordningen nar den
specifikt hanvisar till (enbart) tillhandahallare som bedriver granséverskridande
verksamhet gor det uttryckligen (exempelvis i artikel 5 om grénséverskridande
taxor, medan artikel 4 med rubriken “Tillhandahallande av information” utan
atskillnad riktar sig till alla tillhandahallare av paketleveranstjanster). For det
fjarde gjorde TAR Lazio fel nar den grundat pa uppfattningen att det rér sig om en
operatdr som inte bedriver gransoverskridande verksamhet uteslot att
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forordningen kan utgdra en giltig réattslig grund for AGCOM:s utbvande av sin
tillsynsbefogenhet gentemot Amazon. Avslutningsvis har AGCOM befogenhet att
infora ett regelverk for tillsyn pa grundval av savél direktiv 97/67/EG och
lagstiftningsdekret nr 261/1999 som artikel 4.5 i férordning 2018/644, i vilken det
uttryckligen stadgas att de nationella tillsynsmyndigheterna far infora
informationskrav utéver dem som faststélls i férordningen.

Betréffande direktiv 97/67/EG har AGCOM gjort géllande att TAR Lazio gjorde
en felaktig tolkning av direktivet nar den i domen slog fast att direktivet syftar till
att 16sa specifika  gridnsoverskridande problem”. Syftet4 med och
tillampningsomradet for direktiv 97/67/EG &r tvartom mycket amer omfattande,
eftersom malet &r att inom unionen forbattra utbudet av posttjansterfor brev- och
paketleverans och harmonisera de réttigheter som unionsmedborgare,kan utfva
med avseende pa bade inhemska och gransoverskridande posttjanster, AGCOM
har saledes ratt att vidta myndighetsatgarder for att utforasde uppgifter som den
har tilldelats pad detta satt, daribland att framja kenkurrensen oech skydda
anvandare av posttjanster. Vidare finns det inget ‘specifiktikrav paattdden rattsliga
grunden for utdvandet av en viss befogenhet maste anges,uttryckligen, vid aventyr
av att den vidtagna atgarden annars ska ogiltigforklaras:

Angaende den rattsliga grunden for den tillsynshefogenhet“som utévades genom
beslut nr 94/22/CONS har AGCOM. gjert, géllandesatt myndigheten agerade
lagenligt inom ramen for de befogenheter sem-den har enligt direktiv 97/67/EG
och den nationella genomfdrandelagstiftningeny(lagstiftningsdekret nr 261/1999).
De befogenheter att samla in infermation som AGCOM har i sin egenskap av
nationell tillsynsmyndighety, utovadesyspa grundval av ovannidmnda
lagstiftningsakter oc¢h Vi enlighet med forordning 2018/644, i vilken dessa
befogenheter senare bekraftadesyoch,preciserades ytterligare.

De uppgifter, som “har dilldelats AGCOM genom den nationella
genomforandelagstiftningen;ydaribland att ”framja konkurrensen” (artikel 2.4 d i
lagstiftningsdekret ynr  261/1999), “analysera och utdva tillsyn oOver
postmarknadetna, i synnerhet priset for tjdnsterna” (artikel 2.49 i
lagstiftningsdekret nt 261/1999) och, mera allmint, “reglera postmarknaderna”
(artikel 2.4 an lagstiftningsdekret nr 261/1999), skulle inte kunna utdvas utan en
karrekt, ochufullstandig kunskap om marknaderna.

Det “preciseras vidare i skal51 i direktiv 2008/6/EG att de nationella
tillsynsmyndigheterna for postsektorn “behdver samla in uppgifter fran
marknadsaktorer for att de ska kunna fullgora sina uppgifter pa ett andamalsenligt
sétt ...”.

| forevarande fall har AGCOM gjort géllande att myndigheten genomfort en
analys av marknaden for paketleveranstjanster dar det framkom en brist pa insyn i
villkoren for utbudet av inhemska leveranstjanster samt en brist pa insyn i
natverksstrukturen och uppfyllelse av anstallningsvillkoren fér den personal som
ar sysselsatt med tillhandahallandet av posttjansten under dess olika steg.
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Mot bakgrund av dessa kritiska aspekter och utvecklingen av marknaden for
paketleveranstjanster (tillvaxten av B2C-marknaden och denna marknads
forvantade framtida utveckling, plattformarnas roll, det mycket hdga antalet
operatdrer, de organisationsformer for foretag och arbete som inte kan harledas till
de modeller som normalt tillimpas i sektorn) bedomde déarfor AGCOM att “’en
hogre tillsynsniva ar nodvandig for en mer effektiv kontroll av marknaden for
paketleverans och for att kunna vidta atgarder som framjar konkurrensen och
forhindrar att det uppstar situationer med snedvridning av konkurrensen”.

Det omtvistade beslutet ar saledes motiverat, eftersom det syftar gill att framja
konkurrensen. Malet med de inforda informationskraven &r i gjalvatwerket att
framja en Okad konkurrenskraft och att forbattra insynen till fordel for
konsumenter och sma och medelstora foretag.

Det finns enligt AGCOM vidare ett fel i TAR Lazios dom“kdrande Amazon,i den
del dar det anfors att de ytterligare informationskraventunder<alla omsténdigheter
ska utgora ett medel for att forbattra de gransoverskridande, leveranstjansterna i
enlighet med forordning 2018/644.

AGCOM har gjort géllande att de informationskravisomuinfordes genom beslutet
var till for att avhjélpa de kritiska aspekter som, konstaterades pa den inhemska
marknaden och att bidra till att degspecifika mal*som' myndigheten efterstréavar
uppfylls (konstant och noggrann tillsyn Oversutvecklingen pa marknaden for
paketleverans och i synnerhet de faktorer sem mest paverkar operatorernas
konkurrensférmaga, sasomi prisefna och anstéliningsvillkoren). Féljaktligen drog
TAR Lazio en felaktigmologisk och ‘orimlig slutsats nér den fann att endast
forordning 2018/644", utgor Wden "\ réttsliga grunden for den utdvade
tillsynsbefogenhetén, enligtibeslut ‘nr 94/22/CONS och att "nddvéndigheten” av
tillsynsatgarderfia i “beslutet uteslutande skulle bedémas pa grundval av
forordningen‘ach de mal'som faststalls dari.

AGCOM anser, vidare att den Overklagade domen &ven &r felaktig i den del dar
dendteslutenatt inforandet’av de omtvistade informationskraven i forevarande fall
kan motiveras med teorin om de sa kallade implicita befogenheterna. Det stammer
enligt AGCOM att'en strikt tillampning av principen om laglighet i allménhet
Kraver, atty de“wprimarrattsliga bestdmmelserna uttryckligen ger oberoende
myndigheter tillsynsbefogenheter. Det stammer emellertid aven att den réttsliga
grunden for-dessa befogenheter implicit kan harledas ur de lagbestimmelser som
syftar till att definiera dessa myndigheters uppgifter och mal.

| de domar som meddelades i de mal som hade anhéngiggjorts av operatdrerna
bortsett fran Amazon ifragasatte TAR Lazio inte AGCOM:s befogenhet att infora
allménna informationskrav for postoperatrerna. TAR Lazio konstaterade istéllet
att beslutet vilade pa en bristande utredning och slog fast att de allmanna
informationskraven i artikel 1 i beslut nr 94/22/CONS inte var nédvandiga och
proportionerliga i det specifika fallet.
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Trots detta har AGCOM i de tre dverklagandena av ovanndmnda domar anfort en
overklagandegrund angaende den réattsliga grunden for den befogenhet som
AGCOM utdvade nér den antog beslut nr 94/22/CONS. | detta sammanhang har
AGCOM gjort géllande att TAR Lazio gjorde det felaktiga antagandet att den
rattsliga grunden endast utgors av forordning 2018/644. Vid beddmningen av den
rattsliga grunden for myndighetsingrepp och av de inférda informationskravens
nodvandighet och proportionalitet anvande TAR Lazio saledes ovanndamnda
forordning som den enda referensparametern och inte aven, forst framst, direktiv
97/67/EG (sarskilt artikel 22a, som har inforts genom direktiv 2008/6/EG), den
nationella genomforandelagstiftningen (lagstiftningsdekret nr 261/1999) och
skal 51 i direktiv 2008/6/EG.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhandsavgdrande begars

Forst och framst hyser den hanskjutande domstolen“tvivel"om huruvida och i
vilken omfattning AGCOM har befogenhet att inféra informationskray, sasom de
som ar for handen i det nationella malet, forwtillhandahallare av icke-
gransoverskridande leveranstjanster sassom Amazon.

Dessa tvivel understdds av den omstéandigheten att AGCOM i de ovannamnda
overklagandena har gjort gallande att dess hefogenheter (aven) foljer av flera skal
i direktiv 97/67/EG och forordning 2018/644,, och sarskilt skél 51 i direktiv
2008/6/EG. Detta fokus pa skalem kan vara“ett técken pa att det ar svart att
identifiera en klar och uttrycklig, bestammelse ‘som kan anvéndas som réttslig
grund for de utévade befogenheterna.“Be_angivna bestammelserna kan framsta
som vaga och inte helt'precisa vad géller denna aspekt.

| detta hénseende arinte heller, AGCOM:s oOvriga beslut i det komplicerade
forfarande sam ledde fram till beslut nr 94/22/CONS till hjalp for att bringa
klarhet i fraganhDetyframgéar namligen av nagra av dessa beslut att AGCOM till
och med uttryckligen har uteslutit att befogenheten att inféra informationskrav
foljerrav, forordning 2018/644, medan AGCOM har gjort gallande det motsatta i
forevarande fall.

Enannanfragassom den hanskjutande domstolen hyser tvivel om galler artikel 9 i
direktiva97/67/EG. | denna artikel foreskrivs att ”[f]or tjdnster som ligger utanfor
de ‘samhdlsomfattande tjansternas rackvidd far medlemsstaterna, i den
utstrackning som ar nddvandig for att garantera att de vésentliga kraven uppfylls,
infora allménna tillstand”.

De vésentliga kraven definieras i artikel 2 forsta stycket punkt 19 i direktivet som
har foljande lydelse: “vasentliga krav: allmanna icke-ekonomiska skal som kan
foranleda en medlemsstat att infora villkor for tillhandahallandet av posttjanster.
Dessa skél ar posthemlighet, sakerheten for nétet med hé&nsyn till transport av
farligt gods, iakttagande av anstallningsvillkor och system for social trygghet som
faststallts genom lag, forordning eller administrativ bestdmmelse och/eller genom
kollektivavtal som forhandlats fram mellan de nationella parterna pa
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arbetsmarknaden i enlighet med gemenskapsratt och nationell lagstiftning och, nér
det ar berattigat, dataskydd, miljoskydd och regionplanering. Dataskydd far
omfatta skydd for personuppgifter, fortrolighet med avseende pa information som
overfors eller lagras samt skydd for privatlivet.”

Medan fragan med avseende pa Amazon ar huruvida AGCOM helt saknar en
rattslig grund for sitt myndighetsingrepp, ar fragan i fallet med 6vriga operatorer,
som &r motparter i évriga mal, snarare hur langt AGCOM kan ga nar myndigheten
infér informationskrav. Det ska i huvudsak klargéras huruvida de
informationskrav som inférdes av AGCOM kan anses vara motiverade av ett av
de vasentliga krav som réknas upp i artikel 2 forsta stycket punkt 19 direktiv
97/67/EG och huruvida de &r proportionerliga, eftersom_de “&r dgnade att
sakerstalla att de efterstravade malen uppnas, och huruvida,dessasmal®kan uppnas
med mindre betungande krav.

Vad galler den sistndmnda aspekten ska det erinras,om att artikel, 14 bis i
lagstiftningsdekret 261/1999, som har inforlivatfartikel 22a,i direktiv 97/67/EG
med nationell ratt, faststéller en typisk befogénhettattssamia in, information som
kan utdvas gentemot enskilda operatorer, doek alltidwmed“iakttagande av
proportionalitetsprincipen. For att kunna%fullgéra ‘sina “uppgifter pa ett
andamalsenligt satt far AGCOM pa ‘grundval ‘av relevanta omstandigheter och
sarskilda forfragningar samla in information.fran dewenskilda operatérerna genom
att vanda sig till dem vars verksamhetianses vara av intresse for det konkreta
utévandet av de uppgifter sem, unignslagstiftaren och den nationella lagstiftaren
specifikt har tilldelat AGCQOM.

Det rader enligt denshanskjutande domstolen tvivel om huruvida de ovannamnda
bestammelserna &ven tildteryatthdet infors allmanna informationskrav och
huruvida de kanutgoraden rattsliga grunden for utévandet av dessa befogenheter.



