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Obiectul actiunii principale

Recurs formulat mpotriva hotararilor Tribunale amministrativo regionale per il
Lazio (Tribunalul Administrativ Regional din lazio) prin care au fost respinse
actiunile formulate de recurente impotriva decreto interministeriale del 28
dicembre 2017 (decretul interministerial din 28 decembrie 2017) prin care, in
aplicarea articolului 96 din decreto legislativo n. 259 del 2003 (,,Codice delle
comunicazioni elettroniche™) (decretul legislativ nr. 259 din 2003 — ,,Codul
comunicatiilor electronice”), au fost stabilite modalitatile si criteriile de
rambursare a cuantumului datorat operatorilor de telecomunicatii pentrayrealizarea
operatiunilor de interceptare a fluxurilor de comunicatii.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Trimiterea preliminara are ca obiect reglementarea, nationald care prevede ca
tariful acordat operatorilor de telecomunicatii pentru“sealizareanactivitatilor de
interceptare efectuate in mod obligatoriu pe baza selicitarilor autoritatii judiciare
poate fi cuantificat de ministerele competente intr-un,mod“eare nu corespunde
principiului rambursarii integrale a costuriloty, Aceastd teglementare ar putea fi
contrara principiilor de drept al Uniunii “Eurgpene privind nediscriminarea,
protectia concurentei, libertatea degstabilire, libertatea de a desfdsura o activitate
comerciald si proportionalitatea actiunii administrative. Instanta de trimitere
adreseaza intrebarea preliminaraiin temeiul articelului 267 alineatul (3) TFUE.

Intrebarea preliminara

HArticolele 18, 26, 49),54 si 55 TFUE, articolele 3 si 13 din Directiva
2018/1972/UE ayParlamentului European si a Consiliului din 11 decembrie 2018,
precum si agticolele 16 $1352%din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europené se opun unei,reglementari nationale care, atunci cand deleaga autoritatii
administrative  sarcinay stabilirii  cuantumului  datorat  operatorilor de
telecomunicatii pentrugirealizarea activitatilor de interceptare a fluxurilor de
comunicatii‘efeetuate in mod obligatoriu pe baza solicitérilor autoritatii judiciare,
nu impune respectarea principiului rambursarii integrale a costurilor suportate
efectivisi "documentate corespunzdtor de operatori in legaturd cu activitatile
respectivesi, totodata, obliga autoritatea administrativa la obtinerea unei economii
de cheltuieli in raport cu criteriile precedente de calcul al cuantumului datorat?”

Dispozitiile de drept al Uniunii invocate

- Articolele 18, 26, 49, 54 s1 55 TFUE.

- Articolele 3 si 13, precum si anexa | la Directiva 2018/1972/UE a Parlamentului
European si a Consiliului din 11 decembrie 2018 de instituire a Codului european
al comunicatiilor electronice.
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- Articolele 16 si 52 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.

Dispozitiile nationale invocate

- Decreto interministeriale del 28 dicembre 2017, emesso dal Ministro della
giustizia e dal Ministro dello sviluppo economico di concerto con il Ministro
dell’economia e delle finanze — Disposizione di riordino delle spese per le
prestazioni obbligatorie di cui all’art. 96 del d.lgs. n. 259 del 2003 (Decretul
interministerial din 28 decembrie 2017, emis de ministrul justitiei siwministrul
dezvoltarii economice 1n acord cu ministrul economiei si finanteler - Rispozitie de
reordonare a cheltuielilor pentru prestatiile obligatorii prevazute,la agticelul 96,din
Decretul legislativ nr. 259/2003).

- Articolul 28 din decreto legislativo n. 259 ‘del 2003%.(,Codice delle
comunicazioni elettroniche”) (Decretul legislativanr. 289 din, 2003 - ,,Codul
comunicatiilor electronice”); denumit in continuare ,,CCE”’]

,Articolul 28 — Conditii aplicate autorizatiei generale, drepturilor de utilizare a
frecventelor radio si a numerelor.

1. Autorizatia generald pentru, furmizarea deretele sau servicii de comunicatii
electronice si drepturile deutilizare ayfrecventelor radio si a numerelor pot fi
supuse numai conditiilor enumeratein partile A, B si, respectiv, C din anexa nr. 1.
Aceste conditii trebuie sa,fie nedisériminatorii, proportionate §i transparente i,
in cazul drepturilor de utilizax@a frecventelor radio, conforme cu articolul 14 din
Cod. Autorizatia generald ‘estessupusa‘intotdeauna conditiei nr. 11 din anexa nr. 1
partea A.”

Anexa nr. 1 cuprindey,, lista completa a conditiilor aplicabile autorizatiilor
generale, (Partea A), drepturile de utilizare a frecventelor radio (Partea B) si
drepturile de utilizare a numerelor (Partea C), asa cum se precizeaza la articolul
28walineatul \(I)%si articolul 33 alineatul (1) din Cod; Partea A din anexa
mentioneaza ,, conditiile autorizatiilor generale”, printre care conditia 11, adica
,, asigurdarea prestatiilor in interesul justitiei, potrivit articolului 96 din Cod, inca
de la‘tnceputul activitatii”.

- Art. 96 din acelasi decret legislativ

., Art. 96 — Prestatii obligatorii

1. Prestatiile in interesul justitiei efectuate pe baza solicitarilor de interceptari si
de informatii din partea autoritatilor judiciare competente sunt obligatorii pentru
operatori; timpii si modalitatile sunt stabilite de comun acord cu autoritatile
respective, pana la aprobarea decretului mentionat la alineatul 2.
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2. In vederea adoptirii redeventei forfetare anuale pentru prestatiile obligatorii
prevazute la alineatul 1, prin decret al ministrului justitiei si ministrului
dezvoltarii economice in acord cu ministrul economiei §i finantelor, care trebuie
emis pana la 31 decembrie 2017, se efectueaza revizuirea rubricilor din lista
tarifelor prevazuta de Decretul ministrului comunicatiilor din 26 aprilie 2001,
publicat in Gazzetta Ufficiale nr. 104 din 7 mai 2001. Decretul:

a) reglementeaza tipurile de prestatii obligatorii si stabileste tarifele aferente,
tindnd seama de evolutia costurilor si a serviciilor, astfel incat sa se obtina o
economie de cheltuieli de cel putin 50 % in raport cu tarifele practicate. In tarif
sunt incluse costurile pentru toate serviciile activate sau utilizate ¢égncomitent de
fiecare identitate de retea;

b) identifica entitatile care trebuie sa desfasoare prestatiile “obligatoriil de
interceptare, inclusiv dintre furnizorii de servicii, ale carorinfrastricturispermit
accesul la retea sau la distributia continutugilor \infermationale sau
comunicationale si cei care au calitatea de a furnizanservieii degcomunicatie
electronica sau aplicatii, chiar daca sunt utilizabilexprin intermediul unor retele
de acces sau transport care nu sunt proprii;

¢) defineste obligatiile entitatilor care trebuie’sa desfasoare prestatiile obligatorii
si modalitatile de executie ale acéstora, printre, caredrespectarea procedurilor
informatice omogene n transmiiterea si gestionarea comunicatiilor de natura
administrativa, inclusiv cu_privire la, fazele premergatoare platii prestatiilor
respective.

3. In caz de nerespectare ‘a. obligatiilor¥din decretul mentionat la alineatul 2, se
aplica articolul 32, alineatele (2), (3)N4), (5) si (6).

4. Pana la emiterea deeretuluinmentionat la alineatul 2, eliberarea de informatii
referitoares lan, trafieul \telefonic' este efectuatd gratuit. In ceea ce priveste
prestatiile in interesul Justitiel diferite de cele mentionate in prima teza se aplica
listamadoptata prim, Decretul ministrului comunicatiilor din 26 aprilie 2001,
publicat TmGazzetta,Ufficiale a Republicii Italiene nr. 104 din 7 mai 2001.

5. Pentru furnizarea prestatiilor mentionate la alineatul 2, operatorii au obligatia
Say, negogiezedntre ei modalitatile de interconectare, cu scopul de a asigura
furnizarea si interoperabilitatea prestatiilor. Ministerul poate interveni, daca este
necesavydin proprie initiativa sau, daca nu se ajunge la un acord intre operatori,
la cererea unuia dintre ei.

Prezentare succinta a situatiei de fapt si a procedurii

Operatorii de telecomunicatii Colt Technology Services S.p.A., Wind Tre S.p.A.,
Telecom Italia S.p.A. si Vodafone Italia S.p.A. au formulat actiuni Separate la
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Tribunale amministrativo regionale del Lazio (Tribunalul Administrativ Regional
din Lazio, denumit in continuare , TAR Lazio”) impotriva Decretului
interministerial din 28 decembrie 2017 emis de ministrul justitiei si ministrul
dezvoltarii economice in acord cu ministrul economiei si finantelor, prin care, in
aplicarea articolului 96 din CCE, au fost stabilite modalitdtile si criteriile de
rambursare a cuantumului datorat operatorilor de telecomunicatii pentru realizarea
operatiunilor de interceptare a fluxurilor de comunicatii.

Operatorii de telefonie mentionati au criticat faptul ca, in raport cu reglementarea
anterioara, prevazutd de Decretul ministerial din 26 aprilie 2001, %cuantumul
rambursarii ar fi fost redus in mod considerabil (chiar in proportie de 90 %), astfel
incat nu permite nici macar acoperirea costurilor aferente realizaripactivitatiler de
interceptare. Vodafone Italia SpA a solicitat, de asemeneamsesizatea Curtii de
Justitie a Uniunii Europene cu o trimitere preliminara.

TAR Lazio a respins toate criticile formulate de societatile recurente, considerand
ca nu s-a demonstrat insuficienta invocatd a tarifelor prevazute desdecret pentru
rambursarea costurilor suportate de operateri in ‘desfasurarea) activitatilor de
interceptare. Pentru acest motiv, instanta “mentionatdya considerat cd nu sunt
intrunite conditiile pentru a adresa Curtii de Justitie ‘a,Uniunii Europene o
intrebare preliminara.

Operatorii de telecomunicatii mentionati mai sus auw declarat recurs la Consiglio di
Stato (Consiliul de Stat), reiterdnd metivele sitgererile deja formulate in prima
instanta.

La 23 martie 2020, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a emis o ordonanta prin
care a adresat o intrebateypreliminard,conform obligatiei de trimitere stabilite de
articolul 267 alineatul (3), FTFUE, sapunand atentiei Curtii de Justitie posibilele
contradictii Jntrevdreptul, Uniunii “Europene si legislatia italiand semnalate de
Vodafonesltalia SpA:

Pringordonanta din"26 noiembrie 2020, Curtea de Justitie a judecat drept ,,vadit
inadmisibila™\cererea de decizie preliminard, farda a aduce atingere dreptului
Consiglio dinState(Consiliul de Stat) de a ,prezenta o noua cerere de decizie
preliminara care sa contina indicatii care sa permita Curtii sa furnizeze un
raspuns-wutilNaintrebarea adresata”.

Dupa reluarea procedurii, societatile recurente au formulat o noud cerere de
trimitere preliminara catre Curtea de Justitie.

Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a adresat din nou intrebarea preliminara
potrivit articolului 267 alineatul (3) TFUE.
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Principalele argumente ale partilor din procedura principala

Partile recurente considera ca articolul 96 din Decretul legislativ nr. 259 din 2003,
in partea in care stabileste ca tariful datorat operatorilor de telecomunicatii pentru
realizarea activitatilor obligatorii de interceptare poate fi cuantificatd de
ministerele competente Tntr-un mod care nu se bazeaza pe principiul rambursarii
integrale a costurilor, contravine dreptului Uniunii Europene, deoarece:

- stabileste caracterul obligatoriu pentru operatorii de telecomunicatii al
desfasurarii activitatilor de interceptare solicitate de autoritatea judiciara, iar
neefectuarea lor este pasibild de sanctiuni administrative impoftante, ‘¢are pot
ajunge pana la retragerea autorizatiei;

- impune ca stabilirea pe cale administrativa a tarifelor datorate operatocilor'pentru
desfasurarea activitdtilor de interceptare sa se faca astfel ncat si Yse obfina o
economie de cheltuieli de cel putin 50 % in raporficu tarifele” practicate pana
atunci, determinand o situatie care nu doar ca nu permite operatorilor sa obtina
niciun venit, ci chiar face imposibila acoperirea cesturiler suportate, deoarece
realizarea serviciilor in cauzd necesita investitii specifice si utilizare de personal
care altfel nu ar fi necesare.

La acestea se adauga:

a) o discriminare bazatd pe dimensiune, deoarece societatile mai mici ar fi,
proportional, mai putin penalizaté,fata“de marii operatori, cum sunt societatile
recurente;

b) o discriminare bazatd'pe nationalitate, deoarece societdtile care nu au sediul in
Italia ar fi favorizate fatd de operatorii cu sediul in Italia, cum sunt societatile
recurente;

c) o alterarc a concurenteiicu efecte la scard continentald, intrucat intrarea pe piata
italiand a unor societati straine si, la nivel mai general, intrarea pe piatd a unor noi
operatorivarfi mai pugin convenabile din punct de vedere structural, din cauza
caracteruluirianti-economic al activitatilor de interceptare stabilit de legislatia
italiand¥in vigoare,

d) eyexpropricre substantiald a capacitatilor comerciale ale operatorilor economici
privatiyabsolut neproportionata cu scopul de interes public vizat.

Practic, potrivit recurentelor, caracterul anti-economic intrinsec al realizarii
activitatilor de interceptare determinat de legislatia italiand contestata:

a) ar avea un impact care depaseste ceea ce este proportional asupra operatorilor
de dimensiuni mai mari, care, tocmai din cauza faptului ca au relatii contractuale
cu o bazd mai mare de utilizatori, ar avea o probabilitate mai mare de a primi
solicitari de interceptari din partea autoritatii judiciare, ceea ce ar determina un
impact exponential al caracterului anti-economic al acestei activitati;
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b) ar avea un impact care depaseste ceea ce este proportional asupra operatorilor
cu sediul in Italia, deoarece operatorii straini, ca urmare a eliminarii costurilor de
roaming, ar putea oferi servicii mai avantajoase clientilor italieni care ar cumpara
cartele SIM strdine; mai exact, acesti operatori ar putea:

bl) fie sa limiteze impactul anti-economic total al activitatilor de interceptare,
datorita marjei comerciale realizate cu clientii din tara in care isi au sediul;

b2) fie chiar sa il elimine complet, in cazurile 1n care in tara in care isi au sediul se
pot cumpdra cartele SIM fara obligatia de confirmare prealabila “a, identitatii
personale, astfel ca autoritatea judiciard italiand, neputand asocia ‘eartelazySIM cu
un nume specific, s-ar gasi in imposibilitatea practica de a solicifaninterceptari;

¢) ar introduce o dificultate structurald nejustificatd de ‘acces lagpiata italiana
pentru operatorii strdini interesati sa isi stabileasca sediul,in‘Italia si;\a nivel mai
general, pentru entitdtile care intentioneazd sa intréypentru, prima datd,pe piata
italiand si, 1n acelasi timp, ar determina ,,in aval® o créstere probabild a tarifelor
aplicate clientilor finali (deoarece operatorii ar trebui s& recupereze costurile
suportate pentru desfasurarea in pierdere a sérviciilor dejinterceptare);

d) ar avea drept consecintd suportarea €osturilor pentru desfasurarea unei prestatii
de interes public aproape integral de cétre, entitéti private cu scop lucrativ, pe o
piatd concurentiald, incdlcand dréptul la libera desfasurare a activitatii comerciale,
un drept fundamental al Uniunit:

In schimb, potrivit sociefatilorréeurente, Singura modalitate tarifard compatibila
cu dreptul Uniunii ar ficeacare prevede acoperirea integrald a costurilor suportate
efectiv de operatorii de,telecomunicatii in legaturd cu activitdtile de interceptare
desfasurate pe bazasolicitarilor autoritatii judiciare.

Pe de alta parte, administratiile intimate sustin ca criticile formulate de societatile
recurente sunt nefondate, deoarece nu ar fi rambursabile:

- costurile, legate de utilizarea de aparate tehnice si de adoptarea de moduri de
operare carewnurse mai justifica din punct de vedere tehnologic;

scosturilesdeterminate de utilizarea de aparate necesare oricum pentru prestarea
serviciilor, comerciale obisnuite catre utilizatori (de exemplu, infrastructurile de
distributie);

- costurile pentru declararea acestor costuri in bilant, deoarece ar fi vorba de
cheltuieli de gestiune proprii ale societatii si nu de elemente de cost strict legate de
serviciu.

In ceea ce priveste costurile cu personalul, ar fi rambursabile numai costurile
forfetare identificabile pe baza numarului de zile de interceptari efectuate pe an si
a duratei medii a fiecarei operatiuni de interceptare.
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Practic, obiectivul economiilor de 50 % fatd de situatia precedenta, impus prin
lege, ar fi In special o consecintd a evolutiei tehnologice. De asemenea, asupra
costurilor calculate inductiv de grupul de lucru instituit special pe langa Ministerul
Justitiel, ,.tindnd cont de evolutia” tehnologica actuala, au fost aplicate ,,reduceri”
pentru obtinerea nivelului minim al economiei de cheltuieli impusa de organul
legislativ national (,,50 % in raport cu tarifele practicate anterior).

Prezentare succinta a motivelor trimiterii preliminare

Instanta de trimitere remarcd faptul cd, potrivit dreptului deriyvat aly Uniunii
(articolul 13 din Directiva 2018/1972/UE a ParlamentuluimEurepeany,si a
Consiliului din 11 decembrie 2018 si anexa | la aceasta),, autorizatiaygenerala
pentru furnizarea de servicii de comunicatii poate fi supusa de dieptul national
conditiei realizarii interceptarilor solicitate de autoritatea‘judiciara.

In acest sens, se aplicd numai limita generald prevazutade articolul 13 mentionat
mai sus pentru toate conditiille, adicd _faptul, de %a avea un caracter
,hediscriminatoriu, proportionat si transpareft”.

Asadar, dreptul Uniunii derivat in vigoare Tnumatérie nu impune in mod expres ca
dreptul national sa stabileascd rambursarea integrald a costurilor suportate de
operatorul de telecomunicatii in Jégatura cu'sealizarea‘interceptarilor solicitate de
autoritatea judiciara.

Societdtile recurente su$tin ‘¢dwobligativitatea prevazuta de dreptul Uniunii
Europene in ceea ce priveste acoperireayintegrald a costurilor — cu alte cuvinte a
tuturor costurilor supottate efectiv, de™ operatorii de telecomunicatii pentru
desfasurarea activitatilor devinterceptare — se deduce in mod implicit, dar univoc:

- din considerarea jobiectivelor generale” ale Directivei 2018/1972/UE, in primul
rand ,,favorizarea concurentei”, ,.dezvoltarea pietei interne”, ,favorizarea unor
conditii convergente pentru”investitii”, ,,eliminarea discriminarilor” (a se vedea
articolul"8,din aceasta);

- dintr-e interpretare sistematica a reglementarii initiale a Uniunii si, mai exact,
din considerarea unitara si reciproca a principiilor generale de nediscriminare,
protectie'a concurentei, libertate de stabilire, libertate de a desfasura o activitate
comereiala si proportionalitate a actiunii administrative, stabilite de tratate.

Instanta de trimitere considera ca nici reglementarea Uniunii Europene derivate in

vigoare Tn materie, nici principiile generale ale tratatelor invocate de recurente nu
impun acoperirea integrald a costurilor suportate efectiv (si documentate
corespunzator) de operatori pentru realizarea activitatilor de interceptare si, deci,
nu se opun unei reglementari nationale care nu prevede rambursarea integrald si
care, totodatd, impune revizuirea pe cale administrativa a tarifelor datorate
operatorilor astfel incét sa se obtina ,,0 economie de cheltuieli”.
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Astfel,

a) in primul rénd, Directiva 2018/1972/UE nu impune in mod expres statelor
membre rambursarea integrald a costurilor catre operatori, putdndu-se asadar
deduce ca se lasa implicit libertate statelor membre Tn acest sens;

b) de asemenea, directiva mentionatd permite statelor membre sd impuna
operatorilor de telecomunicatii realizarea activitatilor de interceptare solicitate in
mod legal de autoritatea judiciara; aceasta activitate, fiind impusa la nivel
reglementar pentru scopuri primare, superioare si indispensabile de interes public,
nu poate fi supusd unor conditii financiare decét in limite moderate, cutatat mai
mult cu cat aceste conditii sunt prevazute in favoarea unor efiitati private,care
opereaza, pe baza de autorizatie administrativa, pe piete reglementate;

¢) in termeni mai generali, este adevarat ca, potrivit dreptului derivat alsUniunii
Europene, conditiile aplicabile autorizatiei generale de, functionare a serviciilor de
telecomunicatii, printre care realizarea obligatorie a activitatilor ‘de interceptare,
trebuie sa fie ,,nediscriminatorii, proportionate §i transparente”, dar este la fel de
adevarat ca tarifele prevazute in general de Decretul legislativgnir. 259 din 2003
pentru realizarea activitatilor de interceptare:

cl) sunt absolut identice pentru toti operatorii, mati sismici, nationali si strdini,
care ofera servicii in Italia, astfél ed nu se eonstata nicio limitd tehnico-juridica
fatd de concurenta libera si patrunderea pe piatd si nici, cu atdt mai putin, o
discriminare directd sau indirectdype baza de dimensiune a societatii sau de
nationalitate (prin urmar€, tarifele sunty,nediscriminatorii”);

c2) trebuie sa fie calculate de administratie ,,tindnd cont de evolutia costurilor”,;
pe de altd parte, ‘aeeste ‘prestatii, indispensabile pentru atingerea unor scopuri
generale de_interes “public, primar pot fi furnizate exclusiv de operatorii de
telecomunicatii (prinyurmare; tarifele sunt per total ,,proportionate™);

c3) «sunt ‘publice %si accesibile tuturor, deoarece se regasesc intr-0 decizie
administrativa formald(prin urmare, tarifele sunt ,,transparente”);

d) din punct de,vedere juridic, rambursarea nu este in mod necesar si exclusiv cea
calculata pe baza cheltuielilor suportate efectiv si concret, Ci si cea bazatd pe
cheltuielile ipotetice suportate de operatorul-model care adopta cele mai bune
solutiitehnologice si organizatorice disponibile pe baza cunostintelor disponibile
la momentul istoric respectiv; de altfel, in temeiul reglementarilor in vigoare ale
Uniunii Europene si nationale, operatorul de telecomunicatii are obligatia sa
permitd realizarea de interceptari, asadar are — din punct de vedere juridic — pe de
o parte, obligatia (in interes public) de a pune la dispozitie o structurd
organizatorica prin care sa se poatd desfasura aceste activitati In modul cel mai
fluid, mai eficace si mai eficient posibil si, pe de alta parte, sarcina (in interes
propriu) de a reduce la maximum costurile aferente;
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e) In sfarsit, dintr-o perspectiva sistematica, atenta la valori, dreptul initial al
Uniunii Europene [a se vedea articolul 4 alineatul (2) TUE; articolul 4 alineatul
(2) litera (j) TFUE; articolul 72 TFUE; articolul 82 TFUE; articolul 84 TFUE]
recunoaste, direct si indirect, preeminenta structurald a anumitor interese publice
esentiale ale statelor membre, printre care cel de urmdrire penald, pentru care este
utila si, deseori, indispensabila interceptarea unor conversatii: or, din moment ce
aceasta interceptare poate fi obtinutd numai cu colaborarea operatorilor de
telecomunicatii, statul membru trebuie doar sa asigure o reglementare clara,
identicd pentru toti operatorii care opereaza pe piata nationala si rezonabila pentru
ca realizarea activitatii respective sa fie tolerabild din punct de vedere eégnomic.
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