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Obiectul procedurii principale

Apel formulat in fata Consiglio di Stato impotriva hotararii pronuntate de
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ din
Lazio, Italia, denumit in continuare ,,TAR Lazio”) care, intr-o actiune formulata
de intreprinderile de transport intimate in prezenta cauza, a anulat Decizia nr.
94/22/CONS a Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (Autoritatea pentru
Garantii in Comunicatii, Italia, denumitd in continuare ,,AGCOM”). Prin aceasta
decizie a fost introdusd o serie de obligatii de informare pe piata serviciilor de
livrare de colete.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Cerere de interpretare a Directivei 97/67/CE si a Regulamentului (UE) 20.18/644
pentru a clarifica daca acestea se aplica si furnizorilofide setyicii de livrate care nu
nediscriminarii si cu articolele 14, 114 si 169 TFUE. Preblema ,,competentelor
implicite” ca temei juridic al actiunii autoritatii nationale“de/reglementare in
discutie in speta si problema limitelor_impuse de dreptul Wniunii competentei
autoritatilor nationale de reglementare de a impune obligatii de informare.

Intrebari preliminare

1) Regulamentul (UE)@2018/644 “al Patlamentului European si al Consiliului
din 18 aprilie 2018 privind servieiilende, livrare transfrontaliera de colete, in ceea
ce priveste colectareaide mformatii, se aplicd ca atare numai furnizorilor de
servicii de livrare‘transfrontaliera sau, in general, tuturor furnizorilor de servicii de
livrare de coletesubirezerva unor'excluderi specifice de la anumite dispozitii?

2) In ¢azul Tn care'saspunsul la prima intrebare este ci regulamentul mentionat
se aplica“numai “furnizerilor de servicii de livrare transfrontalierd, Directiva
97/67/CE,sau asa-numitele ,,competente implicite” constituie temeiul juridic care
permite autoritatilorinationale de reglementare sa impund obligatii generale de
infoxmare furnizortlor de servicii de livrare, inclusiv celor care nu sunt servicii de
livrare transfrontaliera?

3) In cazul unui rispuns negativ la a doua intrebare, faptul cd Regulamentul
(UE) 2018/644 al Parlamentului European si al Consiliului din 18 aprilie 2018 nu
se aplica furnizorilor de servicii de livrare care nu este transfrontalierd trebuie
considerat rezonabil, nediscriminatoriu si in conformitate cu articolele 14, 114 si
169 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene?

4) In ce limite (inclusiv din punct de vedere al necesitatii si al
proportionalitatii) autoritatea nationala de reglementare poate impune furnizorilor
de servicii de livrare de colete obligatii de informare si, in special, este posibilad
impunerea unor obligatii de informare simetrice privind:
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(i) conditiile aplicate diferitelor tipuri de clienti;

(if) contractele care reglementeaza raporturile dintre Tntreprinderea care
furnizeaza serviciul de livrare de colete si intreprinderile care contribuie la
prestarea acestui serviciu In diferite moduri, potrivit conditiilor specifice
sectorului;

(iii) conditiile economice si protectia juridica recunoscuta lucratorilor angajati in
diferite functii in cadrul prestarii serviciului.

Dispozitiile dreptului Uniunii invocate

Directiva 97/67/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 15 deeembrie
1997 privind normele comune pentru dezvoltarea pieteiinternesa servictilor
postale ale Comunitdtii si Imbundtatirea calitatii serviciuluiy,astfel cum a fost
modificatd prin Directiva 2008/6/CE a Parlamentului*Europeansgi a/Consiliului
din 20 februarie 2008, in special articolul 22a

Directiva 2008/6/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 20 februarie
2008 de modificare a Directivei 97/67/€E cuprivire la realizarea integrala a pietei
interne a serviciilor postale ale Comunitatii, in special considerentul (51)

Regulamentul (UE) 2018/644+al Parlamentului Buropean si al Consiliului din
18 aprilie 2018 privind serviciilende livrare transfrontaliera de colete, in special
articolul 4

Regulamentul de puneresin> aplicares (UE) 2018/1263 al Comisiei din
20 septembrie 2048 de stabilire,a formularelor pentru transmiterea informatiilor de
catre furnizorii“de serviciiyde,liveare de colete in conformitate cu Regulamentul
(UE) 2018/644 al Parlamentului*European si al Consiliului

Dispozitiile nationale invocate

Decreto legislative22 luglio 1999, n. 261 - Attuazione della direttiva 97/67/CE
concernente regole comuni per lo sviluppo del mercato interno dei servizi postali
comunitari ewper il miglioramento della qualita del servizio (Decretul legislativ nr.
2617din 22 iulie 1999 — Transpunerea Directivei 97/67/CE privind normele
comuneypentru dezvoltarea pietei interne a serviciilor postale comunitare si pentru
imbunatatirea calitdtii serviciului, denumit in continuare: Decretul legislativ nr.
261/1999), in special articolele 2 si 14 bis)

Delibera n. 94/22/CONS, dell’Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni
(AGCOM), del 31 marzo 2022, recante ,,Obblighi regolamentari nel mercato dei
servizi di consegna dei pacchi” [Decizia nr. 94/22/CONS a Autoritatii pentru
Garantii Tn Comunicatii (AGCOM) din 31 martie 2022, privind ,,Obligatii de
reglementare pe piata serviciilor de livrare de colete”], in special articolele 1 si 2
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Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si a procedurii principale

In urma unei proceduri complexe si indelungate, in cadrul cireia au fost adoptate
diverse decizii avand ca obiect analize si consultari publice referitoare la piata
serviciilor de livrare de colete, AGCOM a emis Decizia nr. 94/22/CONS din 31
martie 2022, privind ,,Obligatii de reglementare pe piata serviciilor de livrare de
colete”. Aceasta introduce anumite obligatii de informare ,,simetrice”, respectiv
pentru toti operatorii de anumite dimensiuni care opereaza pe piata serviciilor de
livrare de colete, si obligatii de informare ,,asimetrice”, impuse numai Amazon.

In ceea ce priveste obligatiile de informare ,simetrice”, aceste@,ar Ummari si
creasca nivelul de supraveghere pe piata relevantd, din cauza lip§éide transparenta
care este constatatd in cadrul acesteia. In special, este yorba, desprevobligatii
impuse tuturor persoanelor abilitate sa furnizeze publicului servicii deylivrare de
colete postale care angajeaza, in activitati postale, cel putin 50 de salariativgi care
au realizat, timp de cel putin trei ani consecutivi, o ciftd de afaceri anuald,aferenta
unor activitati legate de serviciile postale, astfeleum sunt definitegla articolul 1
alineatul 2 litera a) din Decretul legislativ nrg261/1999, deypeste 10 de milioane
de euro.

Aceste obligatii de informare simetrice se referala: informatii privind conditiile
economice ale serviciilor oferite gpublicului; conditiiléy economice de referinta
(preturi medii) pentru anumite gfupuri de clienti business stabiliti pe baza cifrei de
afaceri anuale; contractele in vigeare care reglementeaza raporturile comerciale cu
intreprinderile sectoriale .cu“care ‘au incheiat in mod direct un contract, care
contribuie la furnizarea_ servieiului “postaly o declaratie privind respectarea
conditiillor de muncd,\referitoarehla toate persoanele implicate in furnizarea
serviciului si la gtoate ‘nivelurile organizatiei in retea; si contractele standard
utilizate pentrupersonalulidin,diferite categorii la fiecare nivel organizational.

In schimbgin®ceea ¢e priveste obligatiile de informare ,,asimetrice”, este vorba
despre obligatii pe carefAGCOM a decis sa le impuna numai Amazon din cauza
aspectelor eritice rezultate din analiza pietei serviciilor de livrare de colete.

fmspecial, AmaZondrebuie si transmiti AGCOM, pe langa informatiile enumerate
mai ‘susy, urmdtoarele informatii: pretul mediu facturat comerciantilor cu
amanuntul “(uretaileri”) care participd la programul logistic al Amazon (asa-
numitul ,;,EBA”) pentru serviciul de livrare; pretul mediu unitar platit ,,Delivery
Service'Providers” (DSP) pentru serviciul de livrare; pretul mediu unitar platit
celorlalti operatori de livrare pentru serviciul de livrare.

Decizia nr. 94/22/CONS a AGCOM a fost atacatd prin patru actiuni distincte la
TAR Lazio de Associazione Italiana dei Corrieri Aerei Internazionali (A.l.C.A.L.),
DHL Express Italy, TNT Global Express, Fedex Express Italy, United Parcel
Service Italia, BRT si Federazione Italiana Trasportatori (FEDIT) (denumite in
continuare, impreund, ,,operatorii diferiti de Amazon”), precum si de Amazon
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Italia Transport, Amazon Italia Logistica si Amazon EU (denumite in continuare,
Tmpreuna, ,,Amazon”).

TAR Lazio a admis cele patru actiuni prin patru hotdrari distincte, anuland
Decizia nr. 94/22/CONS a AGCOM. Motivele care au stat la baza acestor admiteri
au fost insa diferite. In cele trei proceduri initiate de operatorii diferiti de Amazon,
instanta mentionatd a subliniat, in primul rand, lipsa unei examinari adecvate in
ceea ce priveste decizia AGCOM. In special, AGCOM ar fi introdus obligatii de
informare in sectoarele B2B (,business-t0-business™), in care investigatia
efectuatd nu a evidentiat nicio problema care sa justifice interventia nogmativa. In
schimb, in procedura initiatd de Amazon, motivul admiterii nu, a fost lipsa
examinarii, intrucat in fapt au aparut probleme in sectorul B2€, (,business-to-
consumer”), ci pretinsa inexistentd a unui temei juridic ,,sigut?.

Prin intermediul a patru apeluri distincte, AGCOM a ataeat la Consiglio di, Stato
(Consiliul de Stat), instanta de trimitere, hotararile de‘anulare, mentionateyanterior,
pronuntate de TAR Lazio.

Argumentele esentiale ale partilor din_procedura principala

In apelul in care intimati este Amazon, AGCOM eritica hotirarea TAR Lazio in
masura In care sustine, pe de ogparte, ca AGCOM nu ar avea competenta de a
impune obligatii legale (nici simetricey nici astmetrice) in privinta Amazon si, pe
de altd parte, cd Decizia 94/22/€ONS\nu mentioneaza cu suficientd claritate
temeiul juridic pe care s€ Intemeiaza decizia, de a impune obligatiile de informare
mentionate.

In ceea ce priveste'Regulamentul nr, 2018/644, AGCOM sustine, in primul rand,
ca acest regulamentynu, se aplicd exclusiv furnizorilor de servicii de livrare
transfrontalictd de“eolete, ‘e, in® general, furnizorilor de servicii de livrare de
colete, inclusivAmazen, 'din moment ce aceasta Intreprindere utilizeazd retele
internationale de livrare pentru livrarea bunurilor vandute de terti, iar societatile
din \grupul, Amazon_ pet fi calificate drept operatori postali. In al doilea rand,
domeniul desaplicare al regulamentului respectiv nu ar fi limitat la modelele de
afaceni traditionale, ci ar fi extins la modelele de afaceri alternative, inclusiv la
platformelénde comert electronic. In al treilea rand, faptul ci Amazon nu
desfdgoara activitati de livrare transfrontaliera de colete nu ar Impiedica aplicarea
regulamentului in ceea ce o priveste, intrucat, atunci cand regulamentul a urmarit
sa se refere In mod specific (numai) la furnizorii transfrontalieri a facut acest lucru
in mod expres (ca in articolul 5 privind tarifele transfrontaliere, in timp ce
articolul 4 referitor la ,,Furnizarea de informatii” se adreseazd fara distinctie
tuturor furnizorilor de servicii de livrare de colete). Tn al patrulea rand, TAR Lazio
ar fi exclus Tn mod eronat ca regulamentul mentionat sa poatd constitui un temei
valabil pentru exercitarea competentei de reglementare a AGCOM 1in privinta
Amazon, intrucét este vorba despre un operator care nu este transfrontalier. Tn
sfarsit, AGCOM ar avea competenta de a adopta norme in materie de
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supraveghere reglementard atat in temeiul Directivei 97/67/CE si al Decretului
legislativ nr. 261/1999, cat si in temeiul Regulamentului 2018/644 care, la
articolul 4 alineatul (5), recunoaste in mod expres autoritatilor nationale de
reglementare posibilitatea de a impune obligatii de informare suplimentare fata de
cele prevazute de regulamentul respectiv.

In ceea ce priveste Directiva 97/67/CE, AGCOM sustine ci TAR Lazio a
interpretat gresit directiva mentionata atunci cand a afirmat cd aceasta ar avea
drept scop solutionarea unor ,,probleme transfrontaliere specifice”. Dimpotriva,
obiectivele si domeniul de aplicare al Directivei 97/67/CE ar fi mult mai extinse,
deoarece vizeaza imbunatatirea serviciilor postale oferite la nivel european pentru
livrarea corespondentei si a coletelor si armonizarea dreptirilor exigibile ale
cetatenilor europeni, in ceea ce priveste att serviciile postalemationale, céat si cele
transfrontaliere. AGCOM ar fi, asadar, autorizatd sa adopte masufi corective de
reglementare pentru realizarea sarcinilor astfel atribuite, printre care promevarea
concurentei si protectia utilizatorilor de servicii postale, In plusjmu arjexista nicio
obligatie specifica de a indica, in mod explicit si'sub samctiunea anularii actului
adoptat, sursa normativa a exercitarii competefitei.

Cu privire la temeiul competentei deaeglementare exereitate prin Decizia nr.
94/22/CONS, AGCOM afirma ca a actionat inymod legal in cadrul competentelor
care 1i sunt atribuite prin Directiva 97/67/CE\si prin legislatia nationald de
transpunere (Decretul legislativ,nr. 261/1999)yCompetentele de informare de care
dispune in calitate de autoritate nationald de reglémentare ar fi fost exercitate in
temeiul reglementarilor imentiomatey, preéum si in temeiul Regulamentului nr.
2018/644, in care aceste .competentesar, fi fost ulterior confirmate si detaliate pe
larg.

Atributiile incredintate, AGCOM prit» legislatia nationald de transpunere, cum ar
fi functia de ,,promoyare, a cencurentei” [articolul 2 alineatul 4 litera d) din
Decretul dégislativ nt, 261/1999], activitatile ,,de analiza si de supraveghere a
pietelor peostale, in speeial¥in ceea ce priveste preturile serviciilor” [articolul 2
alingatuh4 litera g) din Decretul legislativ nr. 261/1999], precum si, mai general,
,reglementarca, pietelor postale” [articolul 2 alineatul 4 litera a) din Decretul
fegislativ nr."261/1999] nu ar putea fi realizate fara o cunoastere corectd si
completa‘a pietelor.

In plus, astfel cum se precizeaza in considerentul 51 din Directiva 2008/6/CE,
autoritatile nationale de reglementare din sectorul postal ,trebuie sd colecteze
informatii de la actorii de pe piata pentru a-si desfdsura sarcinile in mod eficace

L]

In spetid, AGCOM sustine ci a efectuat o analizi a pietei serviciilor de livrare de
colete din care a reiesit o lipsa de transparentd a conditiilor de ofertd a serviciilor
de livrare la nivel national, precum si o lipsa de transparentd cu privire la structura
retelei si la respectarea conditiilor de munca ale personalului angajat in diferitele
etape ale executarii serviciului postal.
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Avand Tn vedere aceste aspecte critice, precum si evolutia pietei serviciilor de
livrare de colete (cresterea pietei B2C si perspectiva dezvoltarii ulterioare a
acesteia, rolul platformelor, numarul foarte mare de operatori, formele de
organizare a intreprinderii si a muncii care nu corespund schemelor aplicate in
mod obisnuit Tn acest sector), AGCOM a considerat asadar ca ,,este necesara o
crestere a nivelului de supraveghere reglementara pentru un control mai eficient al
pietei livrarii de colete, permitand interventii de reglementare menite sa
promoveze concurenta i sa prevind aparitia unor situatii de denaturare”.

Prin urmare, decizia in litigiu ar fi justificatd in masura in care\urmareste
promovarea concurentei: obligatiile de informare prevazute au, de fapt, seopul de
a promova 0 mai mare competitivitate prin cresterea transpafentei in,beneficiul
consumatorilor si al intreprinderilor mici si mijlocii.

In hotirarea pronuntati de TAR Lazio impotriva Amazon, AGEGOMNindica
ulterior existenta unei erori In partea in care se afirmé,ca obligatiile de informare
suplimentare ar trebui, in orice caz, sa fie utilizat&pentrinimbunatatirea serviciilor
de livrare transfrontaliera in conformitate, cu “dispozitiile Z\Regulamentului
2018/644.

AGCOM sustine ca impunerea obligatiilor “de “informare prevazute in decizie
raspunde problemelor intdlnite pe piata nationaldsi obiectivelor specifice aferente
urmarite de aceasta (efectuarea Gneiymonitorizari ¢onstante si punctuale a tuturor
dinamicilor interne ale pietei dewlivrare de colete’si, in special, a factorilor care
afecteaza cel mai mult capacitatea cencurentiald a operatorilor, cum ar fi preturile
si conditiile de muncd). In ‘eonsesinti, “opinia TAR Lazio potrivit careia
Regulamentul nr. 2018/6444 constituie, singurul temei al competentei de
reglementare exegeitate inyDeecizia nra94/22/CONS si de a verifica ,,necesitatea”
masurilor de eeglementarey, pey care le prevede aceasta numai pe baza
regulamentului respectivisita obiectivelor enuntate in el este eronata, ilogica si
nerezonabila.

AGCOM apreciazatin plus cd hotararea atacatd este eronatd chiar in masura in
care exclude ea, in spetd, impunerea obligatiilor de informare in cauza sd poata fi
jJustificatd de‘teotia’ competentelor denumite implicite. Potrivit acesteia, desi, in
general, o,aplicare strictd a principiului legalitatii impune ca legislatia primara sa
atribuie Tn mod expres competente de reglementare autoritatilor independente, este
la felde adevarat ca temeiul acestor competente poate fi dedus implicit din
dispozitiile legislative care urmaresc definirea misiunilor si a obiectivelor
autoritatilor insesi.

In hotirarile pronuntate in cadrul actiunilor introduse in prima instanti de
operatorii diferitt de Amazon, TAR Lazio nu a pus la indoiald existenta
competentei AGCOM de a impune, in general, obligatii de informare operatorilor
postali, ci, pe langa constatarea lipsei unei examindri, a contestat mai curand, in
cazul concret, necesitatea si proportionalitatea obligatiilor generale de informare
prevazute la articolul 1 din Decizia nr. 94/22/CONS.
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Totusi, Tn cele trei apeluri declarate impotriva celor trei hotarari mentionate
anterior, AGCOM prezintd un motiv de apel care priveste temeiul juridic al
competentei exercitate prin adoptarea Deciziei nr. 94/22/CONS. In aceastd
privintd, AGCOM sustine ca TAR Lazio, pornind de la premisa eronata potrivit
careia acest temei juridic se afla numai in Regulamentul nr. 2018/644, a efectuat
aprecierea cu privire la temeiului interventiei de reglementare si la necesitatea si
proportionalitatea obligatiilor de informare impuse adoptand ca unic criteriu de
referintd regulamentului mentionat anterior, iar nu in primul rand Directiva
1997/67/CE (in special articolul 22a, introdus prin Directiva 2008/6/CE) si
legislatia nationala de transpunere (Decretul legislativ nr. 261/1999), si nici
considerentul (51) al Directivei 2008/6/CE.

Prezentare succinta a motivarii trimiterii preliminare

Instanta de trimitere are indoieli, mai inti, cu privire,la existenta si la‘eventuala
extindere a competentei AGCOM de a impune obligatii‘de informase precum cele
in discutie in spetd, in special in sarcina furnizorilorde servicii de livrare care nu
este transfrontaliera de tipul Amazon.

Aceste Indoieli provin din faptul ca AGCOM, Tn memoriile de apel mentionate
anterior, sustine ca competentelegsale decurg(si), din, unele considerente ale
Directivei 97/67/CE si ale Regulamentului nry,2018/644, precum si, in special, din
considerentul (51) al Directiver 2008/6/CE. Insistenta asupra ,,considerentelor” ar
putea indica dificultatea de a‘identifica o'norma clara si explicita care sa serveasca
drept temei pentru oompetentele, ‘exercitate. Cu privire la acest aspect,
reglementarea citata aiterior peate'parea waga, iar nu punctuala.

In aceasta privintd, hici altévdecizii ale’AGCOM in care s-a desfasurat procedura
complexa care a, condus \la“adoptarca Deciziei nr. 94/22/CONS nu permit
clarificarea., Astfel, "dinsunele, dintre aceste decizii reiese ca AGCOM a exclus
chiar in mod explicit ¢éd competenta de a impune obligatii de informare decurge
din Regulamentul 2018/644, in timp ce, in prezenta cauza, sustine contrariul.

O, altd problema,cu privire la care instanta de trimitere are indoieli priveste
articeluh9 din'Directiva 97/67/CE. Articolul respectiv prevede ca ,,[i]n ceea ce
privesteysctvieiile care sunt in afara sferei serviciului universal, statele membre
pot introduce autorizatii generale in masura necesara pentru a garanta respectarea
cerintelof esentiale”.

Cerintele esentiale sunt definite la articolul 2 alineatul (1) punctul 19 din directiva,
care are urmatorul cuprins: ,,«cerinte esentiale» Tnseamna motive generale fara
caracter economic care pot determina un stat membru sd impund conditii pentru
furnizarea serviciilor postale. Motivele sunt confidentialitatea corespondentei,
securitatea retelei n cazul transportului de bunuri periculoase, respectarea
conditiilor de angajare, a sistemelor de securitate sociald prevazute de actele cu
putere de lege sau de dispozitiile administrative si de reglementare si/sau de
contractul colectiv negociat intre partenerii sociali nationali, in conformitate cu
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legislatia comunitard si nationald si, dupd caz, protectia datelor, a mediului si
normele de planificare a teritoriului. Protectia datelor poate sa includa protectia
datelor cu caracter personal, confidentialitatea informatiilor transmise sau stocate
si protectia vietii private”.

In timp ce in privinta Amazon indoiala are legituri cu aspectul daci AGCOM este
complet lipsitd de temei juridic pentru a interveni, in privinta celorlalti operatori
care sunt parti la celelalte apeluri indoiala se referd mai degraba la cat de departe
poate merge AGCOM 1in ceea ce priveste stabilirea unor obligatii de informare.
Este necesar sd se clarifice, in esentd, dacd obligatiile impuse de AGEOM pot fi
justificate de una dintre cerintele esentiale enumerate la articolul 2"punctul, 19 din
Directiva 97/67/CE si daca acestea sunt proportionale, in sénsul T, careysunt
adecvate pentru a asigura obiectivele urmarite si daca aceste.obiective nu pot, fi
atinse prin obligatii mai limitate.

In aceasta privinta, trebuie amintit ca articolul 14-bis, din ‘Recretul legislativ nr.
261/1999, care transpune articolul 22a din Directiva "97/67/CE wad prevazut o
competentd tipica de informare care poate fiexercitatd indiyvidual si care trebuie,
in fiecare caz, sd respecte principiul propertionalititit, AGCOM poate colecta
informatii de la operatori pentru a putea, indeplini in“mod eficient sarcinile
atribuite, adresandu-se fiecaruia dintee operaterii ale caror activitdti sunt
considerate de interes pentru exefeitarea ‘eoncretd a,functiilor atribuite In mod
specific de legiuitorul european, St national, siype baza unor motive pertinente si a
unor cereri punctuale.

Potrivit instantei de trimitere, ‘nu“este clag dacd normele mentionate anterior
recunosc de asemenea posibilitatea “de a impune obligatii de informare
generalizate sau gdaca acestea, pot censtitui temeiul juridic pentru exercitarea
competentelor respective.



