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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (toinen jaosto)

15 pdivana syyskuuta 2016 *

Ennakkoratkaisupyynté — Séhkoisten viestintdaverkkojen ja -palvelujen yhteinen sdéntelyjéarjestelma —
Direktiivi 2002/21/EY — 4 ja 19 artikla — Kansallinen sééntelyviranomainen —
Yhdenmukaistamismenettelyt — Suositus 2009/396/EY — Oikeudellinen ulottuvuus — Direktiivi
2002/19/EY — 8 ja 13 artikla — Kansallisen sddntelyviranomaisen asettamat velvollisuudet
operaattorille, jolla on maééritelty olevan huomattava markkinavoima — Hintavalvonta ja
kustannuslaskentaa koskevat velvollisuudet — Kiinteédn verkon ja matkaviestintédverkon
kohdeverkkomaksut — Kansallisten sdadntelyviranomaisten paitoksid koskevan kansallisen
tuomioistuinvalvonnan laajuus

Asiassa C-28/15,
jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka College van Beroep
voor het bedrijfsleven (talousalan asioita kasittelevd ylempi hallintotuomioistuin, Alankomaat) on
esittdanyt 13.1.2015 tekemallddn paatokselld, joka on saapunut unionin tuomioistuimeen 23.1.2015,
saadakseen ennakkoratkaisun asiassa
Koninklijke KPN NV,
KPN BV,
T-Mobile Netherlands BV,
Tele2 Nederland BV,
Ziggo BV,
Vodafone Libertel BV,
Ziggo Services BV, aiemmin UPC Nederland BV,
Ziggo Zakelijk Services BV, aiemmin UPC Business BV,
vastaan
Autoriteit Consument en Markt (ACM),
UNIONIN TUOMIOISTUIN (toinen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja M. Ilesi¢ sekd tuomarit C. Toader, A. Rosas, A. Prechal
ja E. JaraSiunas (esittelevd tuomari),

* Oikeudenkayntikieli: hollanti.
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julkisasiamies: P. Mengozzi,

kirjaaja: johtava hallintovirkamies L. Hewlett,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssd ja 16.3.2016 pidetyssd istunnossa esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Koninklijke KPN NV ja KPN BV, edustajinaan L. Mensink ja C. Schillemans, advocaten,
— T-Mobile Netherlands BV, edustajinaan B. Braeken ja C. Eijberts, advocaten,

— Tele2 Nederland BV, edustajinaan P. Burger ja P. van Ginneken, advocaten,

— Ziggo BV, edustajinaan W. Knibbeler, N. Lorjé ja P. van den Berg, advocaten,

— Vodafone Libertel BV, edustajanaan P. Waszink, advocaat,

— Ziggo Services BV ja Ziggo Zakelijk Services BV, edustajinaan W. Knibbeler, N. Lorjé ja P. van den
Berg, advocaten,

— Alankomaiden hallitus, asiamiehinédén J. Langer ja M. Bulterman,

— Saksan hallitus, asiamiehindan T. Henze ja R. Kanitz,

— Italian hallitus, asiamiehendén G. Palmieri, avustajanaan A. De Stefano, avvocato dello Stato,
— Puolan hallitus, asiamiehendén B. Majczyna,

— Suomen hallitus, asiamiehenddn S. Hartikainen,

— Euroopan komissio, asiamiehindén F. Wilman, G. Braun ja L. Nicolae,

kuultuaan julkisasiamiehen 28.4.2016 pidetyssi istunnossa esittdmén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynté = koskee  sdhkoisten  viestintdverkkojen ja  -palvelujen  yhteisestd
sadntelyjéarjestelmdstd 7.3.2002 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2002/21/EY
(puitedirektiivi) (EYVL 2002, L 108, s. 33), sellaisena kuin se on muutettuna 25.11.2009 annetulla
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla 2009/140/EY (EUVL 2009, L 337, s. 37) (jaljempéana
puitedirektiivi), 4 artiklan 1 kohdan tulkintaa, luettuna yhdessa séhkoisten viestintaverkkojen ja niiden
liitdnndistoimintojen kéyttooikeuksista ja yhteenliittdmisesta 7.3.2002 annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivin 2002/19/EY (kéayttooikeusdirektiivi) (EYVL 2002, L 108, s. 7), sellaisena kuin
se on muutettuna direktiivillda 2009/140 (jaljempana kayttooikeusdirektiivi), 8 ja 13 artiklan kanssa.

Tamd pyyntd on esitetty asiassa, jossa vastakkain ovat Koninklijke KPN NV, KPN BV, T-Mobile

Netherlands BV, Tele2 Nederland BV, Ziggo BV, Vodafone Libertel BV, Ziggo Services BV (aiemmin
UPC Nederland BV), ja Ziggo Zakelijk Services BV (aiemmin UPC Business BV), ja toisaalta Autoriteit
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Consument en Markt (ACM) (kuluttaja- ja markkinaviranomainen, jiljempdana ACM), ja jossa on
kyseessd  pédtos, jolla vahvistetaan hintakatot kiintedn verkon ja  matkaviestintdverkon
kohdeverkkopalveluille.

Asiaa koskevat oikeussdinnot

Unionin oikeus

Puitedirektiivi
Puitedirektiivin 4 artiklan, jonka otsikko on "Muutoksenhakuoikeus”, 1 kohdassa sidddetdan seuraavaa:

"Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd kansallisella tasolla on kéytossd tehokkaat jarjestelmaét, joiden
avulla jokainen kayttdja tai sahkoisid viestintdverkkoja ja/tai -palveluja tarjoava yritys, johon kansallisen
sadntelyviranomaisen tekemd paatos vaikuttaa, voi hakea muutosta paatokseen muutoksenhakuelimelts,
joka on riippumaton asianomaisista osapuolista. Télla elimelld, joka voi olla tuomioistuin, on oltava
tehtdviensd tehokkaan hoitamisen edellyttdméa asiantuntemus. Jdsenvaltioiden on varmistettava, ettd
tapaukseen liittyvét tosiseikat otetaan asianmukaisesti huomioon ja ettd kaytettdvissd on toimiva
muutoksenhakujarjestelma.

Kansallisen séédntelyviranomaisen pédédtos on voimassa, kunnes muutoksenhakuprosessissa on annettu
ratkaisu, jollei méaréta tilapdisia toimenpiteitd kansallisen lainsddddnnon mukaisesti.”

Puitedirektiivin 8 artiklassa, jonka otsikko on ”Yleiset tavoitteet ja sddntelyperiaatteet”, sdddetddn
seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd kansalliset sdéntelyviranomaiset toteuttavat téssd direktiivissa
ja erityisdirektiiveissd maédriteltyja sadntelytehtdviddn hoitaessaan kaikki aiheelliset toimenpiteet, joilla
pyritdén 2, 3 ja 4 kohdassa sdddettyihin tavoitteisiin. Toimenpiteiden on oltava oikeasuhteisia ndihin
tavoitteisiin nédhden.

2. Kansallisten sdantelyviranomaisten on edistettava kilpailua sahkoisten viestintdverkkojen, sahkoisten
viestintdpalvelujen ja niiden liitdnndistoimintojen ja -palvelujen tarjoamisessa muun muassa

a) varmistamalla, ettd kayttgjille, myos vammaisille, vanhuksille ja sosiaalisia erityistarpeita omaaville

kayttdjille, koituu mahdollisimman paljon hyotyd valinnanvaran lisédntymisestd, hintojen
alentumisesta ja laadun parantumisesta;

3. Kansallisten sadntelyviranomaisten on osaltaan vaikutettava sisamarkkinoiden kehittymiseen — —

4. Kansallisten séédntelyviranomaisten on edistettdva Euroopan unionin kansalaisten etuja — —

»
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Mainitun direktiivin 16 artiklan otsikkona on "Markkina-analyysissd noudatettava menettely”, ja sen 2
ja 4 kohdassa sdddetddn seuraavaa:

2. Jos kansallisen séddntelyviranomaisen on —— [kéyttooikeusdirektiivin] 8 artiklan nojalla tehtdva
pédtos siitd, onko sen tarpeen asettaa, pitdd voimassa, muuttaa tai poistaa tiettyja yrityksid koskevia
velvoitteita, sen on tdmédn artiklan 1 kohdassa tarkoitetun markkina-analyysinsd perusteella
madriteltéva, vallitseeko merkityksellisillda markkinoilla todellinen kilpailu.

4. Jos kansallinen sddntelyviranomainen toteaa, ettei merkityksellisilldi markkinoilla ole todellista
kilpailua, sen on madriteltdava yritykset, joilla on yksin tai yhdessd kyseisilld markkinoilla huomattava
markkinavoima 14 artiklan mukaisesti, ja kansallisen sddntelyviranomaisen on asetettava tallaisille
yrityksille tdmén artiklan 2 kohdassa tarkoitettuja asianmukaisia erityisvelvoitteita tai, jos niitd jo on,
pidettédva tillaiset velvoitteet edelleen voimassa tai muutettava niitd.”

Saman direktiivin 19 artiklassa, jonka otsikko on "Yhdenmukaistamismenettelyt”, sdiddetddn seuraavaa:

”1. Jos komissio toteaa, ettd eroavaisuudet kansallisten sédédntelyviranomaisten tavoissa panna
taytantoon tdssa direktiivissd ja erityisdirektiiveissd maédritettyja sddntelytehtdvid voivat luoda esteen
sisimarkkinoille, komissio voi [Euroopan sdhkoéisen viestinndn sdéntelyviranomaisten yhteisty6elimen
(BEREC)] lausunnon mahdollisimman tarkasti huomioon ottaen antaa suosituksen tai tehda paiatoksen
taman direktiivin ja erityisdirektiivien sddnnosten soveltamisen yhdenmukaistamisesta 8 artiklassa
vahvistettujen tavoitteiden saavuttamiseksi — —.

2. ——

Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd kansalliset sddntelyviranomaiset ottavat ndmé suositukset
toiminnassaan mahdollisimman tarkasti huomioon. Jos kansallinen sdédntelyviranomainen paattda olla
noudattamatta suositusta, sen on ilmoitettava asiasta komissiolle ja perusteltava kantansa.

»

Kayttooikeusdirektiivi
Kayttooikeusdirektiivin johdanto-osan 20 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

"Hintavalvonta voi olla tarpeen, jos markkina-analyysi paljastaa kilpailun olevan madratyilla
markkinoilla  riittdimatontd. - -  Kustannusvastaavuuden arviointimenetelmén olisi oltava
asianmukainen olosuhteisiin néhden, ja siind on otettava huomioon tarve edistdd tehokkuutta ja
kestavaa kilpailua sekd maksimoida kuluttajien edut.”

Mainitun direktiivin 1 artiklassa saddetdaian seuraavaa:

”1. [Puitedirektiivissd] sdddetyn jérjestelmdan mukaisesti télla direktiivilla yhdenmukaistetaan tapa, jolla
jasenvaltiot sdadntelevdt sdhkoisten viestintaverkkojen ja niihin liittyvien toimintojen kayttdoikeuksia ja
yhteenliittdmistd. Tavoitteena on luoda verkkojen ja palvelujen tarjoajien vilisia suhteita koskeva
sisamarkkinoiden periaatteiden mukainen sééntelyjdrjestelmd, joka johtaa kestdvdan kilpailuun ja
sdahkoisten viestintdpalvelujen yhteentoimivuuteen seké tuo kuluttajille hyotyja.

2. Tassa direktiivissa —— asetetaan kansallisille sédédntelyviranomaisille kéyttooikeuksiin ja

yhteenliittdmiseen liittyvid tavoitteita ja sdddetddn menettelyistd sen varmistamiseksi, ettd kansallisten
sddntelyviranomaisten asettamia velvollisuuksia tarkastellaan uudelleen — -.”
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Mainitun direktiivin 5 artiklan, jonka otsikko on ”Kansallisten séédntelyviranomaisten toimivaltuudet ja
tehtavat kayttooikeuden ja yhteenliittimisen osalta”, 1 kohdassa sdédetddn seuraavaa:

"Kansallisten sdédntelyviranomaisten on [puitedirektiivin] 8 artiklassa sédddettyihin tavoitteisiin
pyrkiessddn edistettdvd tdmén direktiivin sddnndsten mukaisia riittdvia kayttooikeuksia ja
yhteenliittdmistd sekd palvelujen yhteentoimivuutta, ja tarvittaessa varmistettava ne tiyttden tehtdvansa
tavalla, joka edistdd tehokkuutta, kestdvéaa kilpailua, tehokkaita investointeja ja innovointia ja antaa
mahdollisimman suuren hyédyn loppukéyttidjille.

”

Saman direktiivin 8 artiklassa, jonka otsikko on ”Velvollisuuksien asettaminen, muuttaminen tai
poistaminen”, sdddetddn seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd kansallisilla sdéntelyviranomaisilla on toimivalta asettaa
9-13 a artiklassa madritellyt velvollisuudet.

2. Jos operaattorilla on [puitedirektiivin] 16 artiklan mukaisesti suoritetun markkina-analyysin
perusteella madaritelty olevan huomattava markkinavoima tietyilld markkinoilla, kansallisten
sddntelyviranomaisten on asetettava tarpeen mukaan tdmédn direktiivin 9-13 artiklassa saddetyt
velvollisuudet.

4. Téaman artiklan mukaisten velvollisuuksien on perustuttava havaitun ongelman luonteeseen ja niiden
on oltava oikeasuhteisia ja perusteltuja [puitedirektiivin] 8 artiklan tavoitteisiin ndhden. Tallaisia
velvollisuuksia voidaan asettaa ainoastaan kyseisen direktiivin 6 ja 7 artiklan mukaisen kuulemisen
jalkeen.

”

Kayttooikeusdirektiivin 13 artiklassa, jonka otsikko on "Hintavalvontaa ja kustannuslaskentaa koskevat
velvollisuudet”, sdddetddn seuraavaa:

”1. Kansallinen saantelyviranomainen voi 8 artiklan mukaisesti asettaa kustannusvastaavuutta ja
hintavalvontaa koskevia velvollisuuksia, mukaan lukien hintojen kustannusldahtoisyyttd ja
kustannuslaskentaa koskevat velvollisuudet, tietyntyyppisten yhteenliittdmisten ja/tai kéyttooikeuksien
tarjonnassa, jos markkina-analyysi osoittaa, ettd todellinen kilpailu puuttuu ja tdmi saattaa johtaa
siihen, ettd kyseinen operaattori saattaa pitdd hintoja liian korkealla tasolla tai harjoittaa
hintapainostusta loppukéyttdjien haitaksi. Operaattoreiden kannustamiseksi tekemdédn investointeja,
myos seuraavan sukupolven verkkoihin, kansallisten sédédntelyviranomaisten on otettava huomioon
operaattorin tekemdt investoinnit ja sallittava télle kohtuullinen tuotto sijoitetulle padomalle, ottaen
huomioon tiettyyn uuteen investointiverkkohankkeeseen mahdollisesti liittyvit riskit.

2. Kansallisten sdédntelyviranomaisten on varmistettava, ettd kaikki pakollisiksi ~maarattavit
kustannusvastaavuusjérjestelmat tai hinnoittelumenetelmit edistdaviat tehokkuutta ja kestavaa kilpailua
sekd tuovat kuluttgjille mahdollisimman paljon hyotyja. Téassd yhteydessd kansalliset
sadntelyviranomaiset voivat myds ottaa huomioon vastaavilla kilpailluilla markkinoilla kaytossé olevan
hintatason.

”
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Suositus 2009/396/EY

Kiintedn ja matkaviestintdverkon kohdeverkkomaksujen sééntelystd EU:ssa 7.5.2009 annetun komission
suosituksen 2009/396/EY (EUVL 2009, L 124, s. 67) johdanto-osan 5, 7 ja 13 perustelukappaleessa
todetaan seuraavaa:

”(5) Séhkoisten viestintdverkkojen ja -palvelujen sdéntelyjarjestelmdn tietyissd sddnnoksissa
edellytetdan tarkoituksenmukaisten kustannuslaskentajérjestelmien toteuttamista  ja
hintavalvontavelvoitteiden kéayttoonottoa; téllaisia sadnnoksia ovat erityisesti
[kdyttooikeusdirektiivin] 9, 11 ja 13 artikla yhdessa johdanto-osan 20 kappaleen kanssa.

(7) Tukkutason kohdeverkkopalvelua tarvitaan puheensiirrossa, jotta puhelu voidaan vélittaa
kohdeverkossa  tiettyyn = paikkaan (kiinteissa ~ verkoissa) tai  tietylle tilaajalle
(matkaviestintdverkoissa). [Euroopan unionissa] kohdeverkkomaksujen veloitusjarjestelma
perustuu CPNP-malliin (Calling Party Network Pays, “soittajan verkko maksaa”), jossa
kohdeverkkomaksun asettaa kohdeverkko ja sen maksaa ldhdeverkko. Puhelun vastaanottajaa ei
tastd palvelusta veloiteta, eikd vastaanottajalla yleensd ole mitddn syytd reagoida
verkko-operaattorinsa asettaman kohdeverkkomaksun suuruuteen tai pienuuteen. Naiissd
olosuhteissa sddntelyviranomaisten keskeisimmén huolenaiheen kilpailun kannalta muodostaa
ylihinnoittelu. Korkeat kohdeverkkomaksut katetaan viime kddessd loppukayttdjiltd perittavilla
korkeammilla puheluhinnoilla. Kun otetaan huomioon kohdeverkkomarkkinoiden luonne
kaksisuuntaisena yhteenliittdmistilanteena, mahdollisen kilpailuongelman muodostavat myos
operaattorien viliset ristikkdissubventiot. Ndméd potentiaaliset kilpailuongelmat ovat yhteisia
kiintedn verkon ja matkaviestintdverkon markkinoille. Naistd syistd, ja kun otetaan huomioon
kohdeverkon operaattorin mahdollisuus ja halukkuus nostaa hintoja huomattavasti yli
kustannustason, voidaan kustannussuuntautuneisuusvaatimusta pitaa toimivimpana
interventiotapana ongelman ratkaisemiseksi keskipitkalld aikavilillda. [Kéayttooikeusdirektiivin]
johdanto-osan 20 kappaleessa todetaan, ettd kustannusvastaavuuden arviointimenetelmén olisi
oltava asianmukainen olosuhteisiin nidhden. Tiedostaen kohdeverkkomarkkinoiden erityispiirteet
ja asiaan liittyvat kilpailu- ja tulonjako-ongelmat komissio on jo pitkddn katsonut, ettd
tehokkaiden kustannusten standardiin ja symmetristen kohdeverkkomaksujen soveltamiseen
perustuvan yhteisen ldhestymistavan vahvistaminen edistdisi tehokkuutta ja kestdvda kilpailua ja
auttaisi maksimoimaan kuluttajien edut hinnoittelun ja palvelutarjonnan suhteen.

(13) Kun otetaan huomioon kohdeverkkomarkkinoiden erityispiirteet, kohdeverkkopalvelujen
kustannukset olisi laskettava kédyttden perustana pitkdn aikavdlin lisdkustannusmallia
(LRIC-malli). —-”

Suosituksen 2009/396 1 ja 2 kohdassa todetaan seuraavaa:

”1. Asettaessaan  [kdyttooikeusdirektiivin] 13  artiklan = mukaisesti  hintavalvontaan  ja
kustannuslaskentaan liittyvid velvoitteita operaattoreille, jotka se on [puitedirektiivin] 16 artiklan
mukaisen markkina-analyysin tehtyddn nimennyt huomattavan markkinavoiman yrityksiksi
tukkutason markkinoilla, jotka koostuvat puhelujen valittdmisestd kohdeverkkona toimivassa
yleisessd kiintedssd puhelinverkossa (jaljempéana ’kiintedn verkon kohdeverkkomarkkinat’ ja
‘matkaviestinndn kohdeverkkomarkkinat’), kansallisen saédntelyviranomaisen olisi edellytettava
kohdeverkkomaksuja, jotka perustuvat tehokkaasti toimivalle operaattorille aiheutuviin
kustannuksiin. Téméd merkitsee, ettd ne olisivat myds symmetrisia. Kansallisten
sddntelyviranomaisten olisi toimittava asiassa seuraavassa esitetylla tavalla.
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2. On suositeltavaa, ettd tehokkaat kustannukset maaritelladn kéyttden perustana nykykustannuksia ja
alhaalta ylos rakennettua mallinnusta pitkdn aikavélin lisakustannusmallin (LRIC-malli) pohjalta.”

Alankomaiden oikeus

Televiestintilain (Telecommunicatiewet), sellaisena kuin sitd sovelletaan péadasian tosiseikkoihin, 1.3 §:n
1 momentissa sdddetidn seuraavaa:

”1. [ACM:n] on huolehdittava siitd, ettd sen  padtokset edistivit [puitedirektiivin]
8 artiklan 2-5 kohdassa tarkoitettuja tavoitteita ainakin seuraavin keinoin:

a. kilpailun edistiminen sdhkoisten viestintaverkkojen, sdhkoisten viestintdpalvelujen tai niiden
liitdnndistoimintojen  tarjoamisessa muun muassa tukemalla tehokkaita investointeja
perusrakenteisiin sekd innovointia

b. sisimarkkinoiden kehittiminen

c. loppukiyttijien etujen tukeminen valinnanvaran lisédntymisen, hintojen alentumisen ja laadun
parantumisen kautta.”

Televiestintdlain 1.3 §:n 2 ja 3 momentissa sdddetdédn, ettd ACM:n on tehtdviensd ja toimivaltansa
hoidossa otettava huolella huomioon puitedirektiivin 19 artiklan 1 kohdassa tarkoitetut komission
suositukset. Jos ACM jattdd jonkin suosituksen soveltamatta, sen on ilmoitettava asiasta komissiolle ja
perusteltava paatoksensa.

Saman lain 6a.1 §:n mukaan ACM:n on kansallisena sdédntelyviranomaisena maéadriteltavd siahkoisen
viestinndn alan merkitykselliset markkinat. Sitd varten ACM:n on tdmén lain 6a.1 §:n 5 momentin
mukaisesti madritettdvd, vallitseeko kyseisilla markkinoilla todellinen kilpailu vai ei. Kielteisessa
tapauksessa ACM:n on mainitun lain 6a.2 §:n nojalla maéaritettdvd, onko yhdelld tai useammalla
yritykselld huomattava markkinavoima, ja madritettava niille asetettavat asianmukaiset velvollisuudet.

Televiestintilain 6a.2 §:n 3 momentissa saddetdan seuraavaa:

"Edelld 1 momentissa tarkoitettu velvollisuus on asianmukainen silloin, kun se perustuu kyseisilla
markkinoilla havaitun ongelman luonteeseen ja on oikeasuhteinen ja perusteltu 1.3 §:n tavoitteisiin
nidhden.”

Mainitun lain 6a.7 §:ssa sdddetadn seuraavaa:

”1. Edelld 6a.2 §:n 1 momentin mukaisesti [ACM] voi niiden kayttdoikeuksien muotojen osalta, jotka
sen on madritettdvd, asettaa laskettujen hintojen sadtelyd tai kustannuslaskentaa koskevia
velvollisuuksia, jos markkina-analyysi osoittaa, ettd kyseinen operaattori voi tehokkaan kilpailun
puuttuessa pitdd hintoja liian korkealla tasolla tai kéyttdd hintapainostusta, kummassakin tapauksessa
loppukéyttdjien vahingoksi. [ACM] voi liittdd velvollisuuteen sddntojd, joita on noudatettava
velvollisuuden téyttamiseksi asianmukaisella tavalla.

2. Edelld 1 momentissa tarkoitetussa velvollisuudessa voidaan asettaa kayttooikeuden edellytykseksi
kustannusldhtoinen hinta tai [ACM:n] madirittelemén tai hyviksymén kustannuslaskentajiarjestelman

soveltaminen.

3. Jos [ACM] on asettanut yritykselle hintojen kustannuslédhtoisyyttd koskevan velvollisuuden, kyseisen
yrityksen on osoitettava, ettd sen hinnat perustuvat tosiasiallisesti kustannuksiin.
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4. Edella 1 momentin toisen virkkeen sddnnosten estamatti [ACM] voi  liittaa
kustannuslaskentajarjestelmidn toteuttamista koskevaan velvollisuuteen toimenpiteitd, jotka koskevat
yrityksen, jolle velvollisuus asetetaan, jarjestelman soveltamisesta saamien tulosten esittdmista. — —”

Piadasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Padasian menettelyd edeltineen menettelyn yhteydessa Onathankelijke Post en Telecommunicatie
Autoriteit (OPTA) (itsendinen posti- ja televiestintiviranomainen), josta tuli ACM ja joka on
puitedirektiivissd  tarkoitettu kansallinen séédntelyviranomainen Alankomaissa, asetti 7.7.2010
tekemadlladn padtokselld, jota edelsi merkityksellisten markkinoiden analyysi, operaattoreille, joilla oli
madritelty olevan huomattava markkinavoima kiintedan verkon ja  matkaviestintaverkon
kohdeverkkomarkkinoilla Alankomaissa, hintojen sadntelytoimenpiteitd, jotka noudattavat ns. puhdasta
Bulric-kustannuslaskentamallia (Bottom-Up Long-Run Incremental Costs, jiljempéna puhdas
Bulric-malli), jonka mukaan vain lisédkustannukset korvataan. College van Beroep voor het bedrijfsleven
(talousalan asioita kasittelevd ylempi hallintotuomioistuin, Alankomaat) kumosi tdmén péaatoksen
31.8.2011 silla perusteella, ettd kustannuslaskennassa olisi pitdnyt soveltaa toista mallia eli Bulric plus
-mallia, jossa voidaan ottaa huomioon laajempi kustannusten kokonaisuus kuin puhtaassa
Bulric-mallissa.

Tamin jalkeen ACM totesi, ettd kohdeverkkopalvelujen tukkumarkkinoilla oli olemassa vaara liian
korkeiden hintojen ja hintapainostuksen (hintaruuvin) soveltamisesta, ja teki 5.8.2013 paétoksen, jolla
se vahvisti kayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan ja suosituksen 2009/396 taytintoonpanosta annetun
Alankomaiden lainsddddnnon mukaisesti mainittujen palvelujen tarjoamiselle hintakatot puhtaan
Bulric-mallin mukaisesti. Mainittu viranomainen arvioi, ettd tdma malli sopi kohdeverkkopalveluiden
kustannusldhtoisten hintojen maarittdmiseen ja ettd kyseisen suosituksen mukaan se oli ainoa unionin
oikeuden mukainen hinnoittelumalli. ACM katsoi, ettd tdmdn laskentamallin mukaan laadittu hintojen
sadntelytoimenpide sulki pois liian korkeiden hintojen ja hintapainostuksen vaaran ja edisti samalla
kilpailua, sisamarkkinoiden kehitysta ja loppukayttdjien etuja.

Koninklijke KPN, KPN, T-Mobile Netherlands, Tele2 Nederland, Ziggo, Vodafone Libertel, Ziggo
Services ja Ziggo Zakelijk Services, jotka ovat operaattoreita, jotka tarjoavat muun muassa
matkaviestintdverkon kohdeverkkopalveluja, nostivat kumoamiskanteen ACM:n 5.8.2013 tekemadstd
paatoksestd ennakkoratkaisua pyytidneessd tuomioistuimessa. Viimeksi mainittu lykkdsi mainitun
paitoksen taytdntoonpanoa 27.8.2013 antamallaan vélitoimia koskevalla maarayksella.

Koninklijke KPN, KPN, T-Mobile Netherlands ja Vodafone Libertel viittdavit kanteessaan, ettd puhtaan
Bulric-mallin mukaan maéritetty hinnoitteluvelvoite on vastoin televiestintidlain 6a.2 §:n 3 momenttia,
jossa sadddetddn, ettd ACM:n asettaman velvollisuuden on oltava asianmukainen, ja 6a.7 §n 2
momenttia, jossa sdddetddn, ettd hinnan on oltava kustannuslédhtoinen.

Nama yritykset vaittavat, ettd millidn ACM:n viitteilld puhtaan Bulric-mallin soveltamisen odotetuista
myonteisistd vaikutuksista hintarakenteeseen vahittaismarkkinoilla ei voida perustella niille 5.8.2013
tehdylld pédatokselld asetettujen kaltaisten hinnoitteluvelvoitteiden asettamista. Niiden mukaan
mainittuun malliin perustuvat hinnat johtavat siihen, ettd kohdeverkkomaksut ovat sen tason
alapuolella, joka olisi saavutettu kilpailevilla markkinoilla. Suositus 2009/396 ei siten ole
yhdenmukainen kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan kanssa. Lisdksi kyseiset yritykset katsovat, ettd
koska ndmd hinnoitteluvelvoitteet eivit ole oikeasuhteisia ACM:n pédtoksen tavoitteisiin ndhden, ne
ovat erityisesti televiestintilain 6a.2 §:n 3 momentin vastaisia.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa, ettd televiestintdlain 6a.7 §:n 2 momentin
sanamuodolla ei voida tukea tulkintaa, jonka mukaan voidaan asettaa puhtaan Bulric-mallin mukainen
hintasddntelyn muoto, joka ylittdd Bulric plus -mallin mukaisen viéhemmén tiukan, jo
kustannusléhtoiseksi katsottavan hintasaantelyn.
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Kyseinen tuomioistuin katsoo kuitenkin, ettd ACM:n voidaan sallia asettavan tiukemman
hinnoitteluvelvoitteen, jos se on oikeasuhteinen ja perusteltu kyseisilla markkinoilla havaitun
ongelman luonteeseen nidhden ja jos se edistdd puitedirektiivin 8 artiklan 2—4 kohdassa madriteltyja
tavoitteita. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan ACM:n on tillaisia velvoitteita
asettaessaan tutkittava, soveltuuko kyseinen hinnoitteluvelvoite toivotun tavoitteen saavuttamiseen ja
onko niin, ettei se ylitd sitd, mikd on tarpeen mainitun tavoitteen saavuttamiseksi. Sen on myds
perusteltava padtoksensd ja punnittava kaikkia asiaa koskevia intressejé.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin katsoo kuitenkin, ettd silld on epdilystd téllaisen tulkinnan
paikkansapitavyydestd. Se pohtii ensinndkin sitd, mitd intressejad voidaan tai pitdd punnita, sekd sitd,
minkd verran painoa kullekin néistd intresseistd voidaan tai pitdd panna sen kisiteltavaksi saatetun
ACM:n péitoksen tuomioistuinvalvonnassa, ja toiseksi kyseinen tuomioistuin pohtii, miten tdrkedna
sen on sen kisiteltdviksi saatetussa asiassa pidettdvd sitd, ettd komissio suositteli suosituksessa
2009/396 puhdasta Bulric-mallia asianmukaisen hintojen sédntelytoimenpiteen toteuttamiseen kiintedn
verkon ja matkaviestintdverkon kohdeverkkopalvelujen tukkumarkkinoilla.

Niissd olosuhteissa College van Beroep voor het bedrijfsleven on paittanyt lykatd asian kasittelya ja
esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko puitedirektiivin 4 artiklan 1 kohtaa luettuna yhdesséd kayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan
kanssa tulkittava siten, ettd kansallisella tuomioistuimella on ldéhtokohtaisesti oikeus antaa
oikeusriidassa, joka koskee kansallisen sdantelyviranomaisen tukkutason kohdeverkkomarkkinoilla
asettaman kustannusldhtdisen hinnan lainmukaisuutta, ratkaisu, joka ei ole yhdenmukainen ——
suosituksen [2009/396], jossa suositellaan puhdasta Bulric-mallia asianmukaisena hintojen
sddntelytoimenpiteend kohdeverkkomarkkinoille, kanssa, mikéli kansallinen tuomioistuin katsoo
sen tarpeelliseksi kisiteltavand olevan asian tosiseikkojen ja/tai kansallisten tai ylikansallisten
oikeussdédntojen perusteella?

2) Mikili ensimmdiseen kysymykseen vastataan myontdvésti, missd laajuudessa kansallisen
tuomioistuimen on sallittua kustannusléhtéisen hintojen sdéntelytoimenpiteen arvioinnin
yhteydessa
a) tutkia puitedirektiivin 8 artiklan 3 kohdan valossa kansallisen sddntelyviranomaisen viite, jonka

mukaan sisamarkkinoiden kehittymistd edistetddn, sen pohjalta, missd laajuudessa
sisamarkkinoiden toimintaan todellisuudessa vaikutetaan
b) tutkia, onko hintojen sédédntelytoimenpide puitedirektiivin 8 artiklan ja kéyttooikeusdirektiivin
13 artiklan poliittisiin tavoitteisiin ja sddntelyperiaatteisiin nahden
i) oikeasuhteinen,
ii) asianmukainen,
iii) oikeasuhteisesti sovellettu ja perusteltu, ja
c) vaatia kansalliselta sddntelyviranomaiselta, ettd tdmé osoittaa riittdvan uskottavasti, ettd
i) puitedirektiivin 8 artiklan 2 kohdan tavoite, jonka ~mukaan kansallisten
sdantelyviranomaisten on edistettidva kilpailua sdahkoisten viestintaverkkojen ja sahkoisten
viestintdpalvelujen tarjoamisessa, toteutuu todellisuudessa ja kayttdjille koituu
todellisuudessa mahdollisimman paljon hy6tyd valinnanvaran lisddntymisestd, hintojen
alentumisesta ja laadun parantumisesta,
ii) puitedirektiivin 8 artiklan 3 kohdan tavoite, jonka mukaan on vaikutettava
sisamarkkinoiden kehittymiseen, toteutuu todellisuudessa, ja
iii) puitedirektiivin 8 artiklan 4 kohdan tavoite, jonka mukaan on edistettavd kansalaisten etuja,
toteutuu todellisuudessa, seka
d) ottaa puitedirektiivin 16 artiklan 3 kohdan ja kéyttooikeusdirektiivin 8 artiklan 2 ja 4 kohdan
valossa hintojen sddntelytoimenpiteen asianmukaisuutta arvioitaessa huomioon, ettd
toimenpide on asetettu markkinoilla, joilla sdantelyn alaisilla yrityksilld on huomattava

ECLILEU:C:2016:692 9



28

29

30

31

32

33

TUOMIO 15.9.2016 — ASIA C-28/15
KONINKLIJKE KPN YM.

markkinavoima, mutta ettd valitussa muodossa (puhdas Bulric) edistetddan yhtd puitedirektiivin
tavoitteista — eli loppukéyttijien etuja — muilla markkinoilla, jotka eivit kuulu sdéntelyn
piiriin?”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ennakkoratkaisua pyytidnyt tuomioistuin tiedustelee ensimmadiselld kysymyksellddn péadasiallisesti, onko
puitedirektiivin 4 artiklan 1 kohtaa, luettuna yhdessd kayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan kanssa,
tulkittava siten, ettd kansallinen tuomioistuin, jonka kasiteltdviksi on saatettu oikeusriita, joka koskee
kansallisen sddntelyviranomaisen kiintedn verkon ja matkaviestintdverkon kohdeverkkopalvelujen
tarjoamisen osalta asettaman hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, voi poiketa suosituksesta
2009/396, jossa suositellaan puhdasta Bulric-mallia asianmukaisena hintojen sdantelytoimenpiteena
kohdeverkkomarkkinoille.

Kayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan osalta on todettava, ettd ensimmadisen niistd artikloista
2 kohdassa sdddetddn, ettd jos operaattorilla on puitedirektiivin 16 artiklan mukaisesti suoritetun
markkina-analyysin perusteella maédritelty olevan huomattava markkinavoima tietyilld markkinoilla,
kansallisten sddntelyviranomaisten on asetettava tarpeen mukaan timén direktiivin 9-13 artiklassa
saddetyt velvollisuudet.

Kayttooikeusdirektiivin 13  artiklan 1 kohdassa puolestaan sdddetddn, ettd kansallinen
sadntelyviranomainen voi saman direktiivin 8 artiklan mukaisesti asettaa kustannusvastaavuutta ja
hintavalvontaa koskevia velvollisuuksia, mukaan lukien hintojen kustannusldhtdisyytta ja
kustannuslaskentaa koskevat velvollisuudet, tietyntyyppisten yhteenliittdmisten ja/tai kéyttooikeuksien
tarjonnassa, jos markkina-analyysi osoittaa, ettd todellinen kilpailu puuttuu ja tdmi saattaa johtaa
sithen, ettd kyseinen operaattori saattaa pitdd hintoja lilan korkealla tasolla tai harjoittaa
hintapainostusta loppukayttdjien haitaksi.

Kéayttooikeusdirektiivin 8 artiklan 2 kohdasta, luettuna yhdessd 13 artiklan 1 kohdan kanssa, seuraa
siten, ettd jos operaattorilla on puitedirektiivin 16 artiklan mukaisesti suoritetun markkina-analyysin
perusteella maddritelty olevan huomattava markkinavoima tietyilld markkinoilla, kansallinen
sdantelyviranomainen voi tarpeen mukaan asettaa sille “kustannusvastaavuutta ja hintavalvontaa
koskevia velvollisuuksia, mukaan lukien hintojen kustannusldhtoisyytta ja kustannuslaskentaa koskevat
velvollisuudet, tietyntyyppisten yhteenliittimisten ja/tai kdyttooikeuksien tarjonnassa”.

Suosituksessa 2009/396 suositellaan kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan tdytdntoonpanemiseksi
kustannuslaskentamallia eli puhdasta Bulric-mallia. Mainitun suosituksen johdanto-osan 5, 7 ja 13
perustelukappaleen mukaan suositus annettiin  kiintein verkon ja matkaviestintaverkon
kohdeverkkomarkkinoilla unionissa olevien erojen ja vdéristymien poistamiseksi, silld ne ovat haitallisia
tehokkaalle kilpailulle ja loppukéayttdjille, myos kun otetaan huomioon kohdeverkkomarkkinoiden
erityispiirteet.

Suosituksen 2009/396 1 kohdassa todetaan, ettd asettaessaan kayttdoikeusdirektiivin 13 artiklan
mukaisesti hintavalvontaan ja kustannuslaskentaan liittyvid velvoitteita operaattoreille, jotka se on
puitedirektiivin 16 artiklan mukaisen markkina-analyysin tehtyddn nimennyt huomattavan
markkinavoiman yrityksiksi kiintedn verkon ja matkaviestintaverkon tukkutason
kohdeverkkomarkkinoilla, kansallisen sddntelyviranomaisen olisi edellytettivd kohdeverkkomaksuja,
jotka perustuvat tehokkaasti toimivalle operaattorille aiheutuviin kustannuksiin. Kansallisten
sddntelyviranomaisten olisi toimittava asiassa suosituksessa esitetylld tavalla.
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On kuitenkin muistutettava, ettd SEUT 288 artiklan mukaan téllainen suositus ei ole lihtokohtaisesti
sitova. Lisdksi puitedirektiivin 19 artiklan 2 kohdan toisessa alakohdassa sallitaan nimenomaisesti
kansallisten sddntelyviranomaisten poikkeavan puitedirektiivin 19 artiklan 1 kohdan perusteella
annetuista komission suosituksista; sen on tdlloin ilmoitettava asiasta komissiolle ja perusteltava
kantansa.

Tastd seuraa, ettd suositus 2009/396 ei sido kansallista sddntelyviranomaista sen tehdessd paatosta, jolla
se asettaa operaattoreille hinnoitteluvelvoitteita kéayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan perusteella.

Téssd yhteydessa on todettava, ettd unionin tuomioistuin on jo todennut, ettd nditd sdadntelytehtivia
harjoittaessaan kansallisilla sddntelyviranomaisilla on laaja toimivalta, jotta ne voivat arvioida
markkinoiden séédntelytarvetta jokaisessa tilanteessa tapauskohtaisesti (tuomio 3.12.2009, komissio v.
Saksa, C-424/07, EU:C:2009:749, 61 kohta oikeuskdytdntoviittauksineen). Néin on hintavalvonnan
yhteydessd, silld kayttooikeusdirektiivin johdanto-osan 20 perustelukappaleessa todetaan, ettd
kustannusvastaavuuden arviointimenetelmén on oltava asianmukainen olosuhteisiin néhden, ja siind
on otettava huomioon tarve edistdd tehokkuutta ja kestavdd kilpailua sekd maksimoida kuluttajien
edut.

Puitedirektiivin 19 artiklan 2 kohdan toisessa alakohdassa edellytetddan kuitenkin, ettd kansalliset
sddntelyviranomaiset “ottavat” komission suositukset toiminnassaan “mahdollisimman tarkasti
huomioon”.

Nidin ollen kansallisen sddntelyviranomaisen on asettaessaan kayttdoikeusdirektiivin 13 artiklan
mukaisesti hintavalvontaan ja kustannuslaskentaan liittyvid velvoitteita lahtokohtaisesti noudatettava
suositukseen 2009/396 sisdltyvid ohjeita. Se voi poiketa niistd vain, mikili se katsoo tiettyd tilannetta
arvioidessaan, ettd mainitussa suosituksessa suositettu puhdas Bulric-malli ei sovellu asian
olosuhteisiin, ja sen on tdlléin perusteltava kantansa.

Kansallisen sddntelyviranomaisen paatostd koskevan tuomioistuinvalvonnan laajuuden osalta
puitedirektiivin 4 artiklan 1 kohdasta kdy ilmi, ettd téssd sddnnoksessa taatun muutoksenhakuoikeuden
on perustuttava tehokkaaseen muutoksenhakujirjestelméén, jossa mahdollistetaan se, ettd tapaukseen
liittyvdt tosiseikat otetaan asianmukaisesti huomioon. Lisdksi tdssd sddnnoksessd tdsmennetddn, ettd
elimelld, jolla on toimivalta kasitelld tallainen muutoksenhaku ja joka voi olla tuomioistuin, on oltava
tehtdviensd tehokkaan hoitamisen edellyttiméd asiantuntemus.

Néin ollen kun kansallisen tuomioistuimen késiteltdviksi on saatettu oikeusriita, joka koskee
kansallisen sddntelyviranomaisen kéyttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan nojalla asettaman
hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, se voi poiketa suosituksesta 2009/396.

Vakiintuneen oikeuskdytdénnoén mukaan on kuitenkin niin, ettd vaikka suositusten tarkoituksena ei
olekaan synnyttdd sitovia oikeusvaikutuksia, kansallisten tuomioistuinten on otettava suositukset
huomioon, kun ne ratkaisevat niiden kasiteltdviksi saatettuja asioita, erityisesti silloin, kun niissd
selvennetddn suositusten toteuttamiseksi annettujen kansallisten sddnnosten tulkintaa tai kun niiden
tarkoituksena on tdydentdd unionin sitovia sddnnoksid (ks. tuomio 24.4.2008, Arcor, C-55/06,
EU:C:2008:244, 94 kohta oikeuskéyténtoviittauksineen).

Niin ollen kansallinen tuomioistuin voi kansallisen sdéntelyviranomaisen kayttooikeusdirektiivin 8
ja 13 artiklan perusteella tekemda padatostda koskevan tuomioistuinvalvonnan yhteydessd poiketa
suosituksesta 2009/396, kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 78 kohdassa, vain,
mikali se katsoo, ettd tdmd on tarpeellista asian tosiseikkoihin ja erityisesti kyseisen jasenvaltion
markkinoiden erityispiirteisiin liittyvien syiden perusteella.
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Kaiken edellda esitetyn perusteella ensimmaiiseen kysymykseen on vastattava, ettd puitedirektiivin
4 artiklan 1 kohtaa, luettuna yhdessd kayttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan kanssa, on tulkittava
siten, ettd kansallinen tuomioistuin, jonka kasiteltdviksi on saatettu oikeusriita, joka koskee kansallisen
sddntelyviranomaisen kiintedn verkon ja matkaviestintiverkon kohdeverkkopalvelujen tarjoamisen
osalta asettaman hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, voi poiketa suosituksesta 2009/396, jossa
suositellaan puhdasta Bulric-mallia asianmukaisena hintojen saantelytoimenpiteena
kohdeverkkomarkkinoille, vain, mikéli se katsoo, ettd tdm&d on tarpeellista asian tosiseikkoihin ja
erityisesti kyseisen jasenvaltion markkinoiden erityispiirteisiin liittyvien syiden perusteella.

Toinen kysymys

Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tiedustelee toisella kysymykselldédn padasiallisesti, onko
unionin oikeutta tulkittava siten, ettd kansallinen tuomioistuin, jonka kasiteltdvaksi on saatettu
oikeusriita, joka koskee kansallisen sddntelyviranomaisen kiintedn verkon ja matkaviestintaverkon
kohdeverkkopalvelujen tarjoamisen osalta asettaman hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, voi
arvioida, onko tdmé velvoite oikeasuhteinen puitedirektiivin 8 artiklassa ja kayttooikeusdirektiivin
13 artiklassa sdddettyihin tavoitteisiin nédhden ja ottaa huomioon sen, ettd mainitulla velvoitteella
pyritddn edistamaan loppukéyttdjien etuja vdhittdismarkkinoilla, jotka eivat kuulu sééntelyn piiriin.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee tdssé yhteydessd myos, voiko se vaatia kansalliselta
sddntelyviranomaiselta, ettd timé osoittaa, ettd kyseisen velvoitteen avulla puitedirektiivin 8 artiklassa
sdddetyt tavoitteet toteutuvat todellisuudessa.

Toisen kysymyksen ensimmadisestd osasta on todettava, ettd puitedirektiivin 8 artiklan 1 kohdan
ensimmadisessd alakohdassa sdddetddn, ettd kansallisten sddntelyviranomaisten on tdssa direktiivissé ja
erityisdirektiiveissd, ja siis erityisesti kéyttooikeusdirektiivissd, —madriteltyja sédédntelytehtéviddan
hoitaessaan toteutettava kaikki aiheelliset toimenpiteet, joilla pyritddn tdssd artiklassa sdddettyihin
tavoitteisiin, eli niiden on edistettivd kilpailua sdhkoisten viestintiverkkojen ja sdhkoisten
viestintdpalvelujen tarjoamisessa, myotdvaikutettava sisdémarkkinoiden kehittymiseen ja edistettiva
Euroopan unionin kansalaisten etuja. Tdssd sadnnoksessd tdsmennetddn lisdksi, ettd mainittujen
toimenpiteiden on oltava oikeasuhteisia ndihin tavoitteisiin nahden.

Kayttooikeusdirektiivin 1 artiklan 1 ja 2 kohdassa sdddetddn, ettd puitedirektiivissd sdadetyn
jarjestelmdn mukaisesti tdlla direktiivilla yhdenmukaistetaan tapa, jolla jdsenvaltiot sédédntelevit
sdahkoisten viestintdverkkojen ja niihin liittyvien toimintojen kayttooikeuksia ja yhteenliittdmista.
Kéayttooikeusdirektiivin tavoitteena on luoda verkkojen ja palvelujen tarjoajien vilisid suhteita koskeva
sisimarkkinoiden periaatteiden mukainen s&éntelyjarjestelmd, joka johtaa kestdvddn kilpailuun ja
sahkoisten viestintdpalvelujen yhteentoimivuuteen sekd tuo kuluttajille hyotyja.
Kayttooikeusdirektiivissd asetetaan muun muassa kansallisille sdéntelyviranomaisille kayttooikeuksiin ja
yhteenliittdmiseen liittyvid tavoitteita.

Edellytyksistd, joiden nojalla kansallinen sddntelyviranomainen voi asettaa operaattorille, jolla on
madritelty olevan huomattava markkinavoima, kiintedn verkon ja matkaviestintidverkon
kohdeverkkopalvelujen  tarjoamisen osalta hinnoitteluvelvoitteen, on huomautettava, ettd
kayttooikeusdirektiivin 8 artiklan 4 kohdassa sdddetddn, ettd kansallisen sédédntelyviranomaisen
asettamien velvollisuuksien, mukaan lukien mainitun direktiivin 13 artiklassa sdddetyt velvollisuudet,
on perustuttava havaitun ongelman luonteeseen ja niiden on oltava oikeasuhteisia ja perusteltuja
puitedirektiivin 8 artiklan tavoitteisiin ndhden, ja niitd voidaan asettaa ainoastaan kyseisen direktiivin 6
ja 7 artiklan mukaisen kuulemisen jilkeen (ks. vastaavasti tuomio 17.9.2015, KPN, C-85/14,
EU:C:2015:610, 47 kohta).
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Kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan 2 kohdan mukaan kansallisten sddntelyviranomaisten on saman
artiklan 1 kohdassa tarkoitettua toimivaltaa kéyttdessddn varmistettava, ettd kaikki pakollisiksi
madrattavat  kustannusvastaavuusjérjestelmédt tai  hinnoittelumenetelmiat edistdvdat taloudellista
tehokkuutta ja kestiavaa kilpailua sekd tuovat kuluttajille mahdollisimman paljon hyotyja. Téssé
yhteydessa kansalliset sddntelyviranomaiset voivat myos ottaa huomioon vastaavilla kilpailluilla
markkinoilla kiytossa olevan hintatason.

Tastd seuraa, ettd kansallisen sddntelyviranomaisen on tehdessddn paétostd, jolla se asettaa
operaattoreille velvoitteita kéiyttooikeusdirektiivin 8 ja 13 artiklan perusteella, varmistuttava siitd, ettd
ndma velvoitteet vastaavat kaikkia puitedirektiivin 8 artiklassa ja kéyttooikeusdirektiivin 13 artiklassa
saddettyja tavoitteita. Kansallisen tuomioistuimen on samoin tdméin paatoksen tuomioistuinvalvonnan
yhteydessd varmistettava, ettd kansallinen sadntelyviranomainen noudattaa kaikkia viimeksi mainituissa
kahdessa artiklassa sdddetyistéd tavoitteista johtuvia vaatimuksia.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 82 kohdassa, se, ettd hinnoitteluvelvoite
perustuu suositukseen 2009/396, ei poista kansallisen tuomioistuimen toimivaltaa valvoa ndiden
velvoitteiden oikeasuhteisuutta puitedirektiivin 8 artiklan ja kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan
tavoitteisiin nédhden.

Nain ollen kansallinen tuomioistuin, jonka késiteltdavaksi on saatettu oikeusriita, joka koskee kansallisen
sddntelyviranomaisen p&dtostd, jossa sovelletaan suosituksessa 2009/396 suositeltua puhdasta
Bulric-mallia, kuten pédasiassa, voi valvontansa yhteydessa selvittdda oikeudenkdyntimenettelya
koskevien kansallisten sdéntojen avulla, ovatko kantajat toimittaneet riittavésti seikkoja, joiden avulla
voidaan osoittaa, ettd mainitun mallin soveltaminen ei ole oikeassa suhteessa puitedirektiivin 8 artiklan
ja kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan tavoitteisiin ndhden, ottaen tarvittaessa huomioon kyseisten
markkinoiden erityispiirteet.

Lisaksi puitedirektiivin 8 artiklan 2 kohdan a alakohdasta ja 4 kohdasta seka kayttdoikeusdirektiivin
1 artiklan 1 kohdasta ja 8 artiklan 4 kohdasta — ottaen huomioon, ettd viimeksi mainitussa artiklassa
viitataan  puitedirektiivin 8 artiklaan —yhdessd luettuina kdy ilmi, ettd kansallisten
sadntelyviranomaisten on kilpailua edistdessddn varmistettava, ettd loppukayttgjille ja kuluttajille koituu
mahdollisimman paljon hyotyd muun muassa valinnanvaran liséédntymisesta ja hintojen alentumisesta,
ja edistettdvi Euroopan unionin kansalaisten etuja. Lisdksi ndiden viranomaisten on
kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan 2 kohdassa tarkoitettuja kustannusvastaavuutta koskevia toimia
asettaessaan varmistettava muun muassa, ettd ndmd mekanismit tuovat kuluttajille mahdollisimman
paljon hyotyja.

Tastd seuraa, ettd kansallisen sddntelyviranomaisen on pddasiassa kyseessd olevan kaltaisissa
olosuhteissa otettava paatoksen tekomenettelyn yhteydessdé huomioon loppukéyttdjien ja kuluttajien
edut riippumatta siitd, milld markkinoilla sédédntelyvelvoitteita asetetaan. Lisdksi siltd osin kuin
loppukéyttdjid ja kuluttajia ei ole miadritelmansd mukaisesti kiintedn verkon ja matkaviestintaverkon
kohdeverkkopalvelujen tukkumarkkinoilla, on olennaista, ettd niiden edut voidaan ottaa huomioon ja
arvioida tutkittaessa vaikutusta, joka kansallisen sddntelyviranomaisen tukkumarkkinoilla asettamalla
hinnoitteluvelvoitteella on tarkoitus saada aikaan véhittdismarkkinoilla.

Niin ollen kansallinen tuomioistuin voi valvoessaan kansallisen sddntelyviranomaisen asettaman
hinnoitteluvelvoitteen oikeasuhteisuutta puitedirektiivin 8 artiklan ja kayttooikeusdirektiivin 13 artiklan
tavoitteiden = kanssa  tutkia, edistddkoé tdmd kiintedin verkon ja  matkaviestintdverkon
kohdeverkkopalvelujen tukkumarkkinoilla asetettu hinnoitteluvelvoite myos loppukayttijien etuja
vahittdismarkkinoilla, jotka eivéit kuulu saantelyn piiriin.

Toisen kysymyksen toisesta osasta, joka koskee sitd, voiko kansallinen tuomioistuin vaatia kansalliselta

sadntelyviranomaiselta, ettd timéd osoittaa, ettd kyseisen velvoitteen avulla puitedirektiivin 8 artiklassa
saddetyt tavoitteet toteutuvat todellisuudessa, on muistutettava, ettd tissd sddnnoksessd sidddetddn, ettd
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kansallisten sdantelyviranomaisten on tdssd direktiivissd ja erityisesti kayttooikeusdirektiivissa
madriteltyja  sdédntelytehtdviddn hoitaessaan toteutettava kaikki aiheelliset ja oikeasuhteiset
toimenpiteet, joilla pyritdén tédsséd artiklassa sdddettyihin tavoitteisiin, eli niiden on edistettdva kilpailua
sahkoisten viestintdverkkojen ja sdhkdisten viestintdpalvelujen tarjoamisessa, myotavaikutettava
sisimarkkinoiden kehittymiseen ja edistettivd Euroopan unionin kansalaisten etuja.

Puitedirektiivin 8 artiklassa sdddettyjen tavoitteiden toteuttamiseksi kayttooikeusdirektiivin
5 artiklan 1 kohdassa tdsmennetddn, ettd kansallisten sdédntelyviranomaisten on muun muassa
taytettdvd tehtdvdnsa tavalla, joka edistdd tehokkuutta, kestdvaa kilpailua, tehokkaita investointeja ja
innovointia ja antaa mahdollisimman suuren hyodyn loppukayttdjille.

Hinnoitteluvelvoitteilla, joita kansalliset sddntelyviranomaiset voivat asettaa, mukaan lukien pddasiassa
kyseessd olevien kaltaiset hinnoitteluvelvoitteet, on néin ollen pyrittiva puitedirektiivin 8 artiklassa
sdddettyjen tavoitteiden toteuttamiseen. Sitd vastoin on niin, kuten julkisasiamies on todennut
ratkaisuehdotuksensa 96 ja 97 kohdassa, ettd ei voida vaatia, ettd kansallinen sdéntelyviranomainen
osoittaisi, ettd ndilld velvoitteilla todella saavutetaan ndma tavoitteet.

Tallaisen todistustaakan silyttdminen kansalliselle sdéntelyviranomaiselle sivuuttaisi néet sen seikan,
ettd sddntelyvelvoitteiden asettaminen perustuu markkinoiden kehityksesta tehtyyn ennakoivaan
analyysiin, jossa viitteend kaytetddn tehokkaan operaattorin toimintaa ja/tai kustannuksia havaittujen
kilpailuongelmien korjaamiseksi. Koska kyseessd ovat tulevaisuuteen suuntautuvat toimenpiteet,
ndyttod siitd, ettd ne tosiasiallisesti toteuttavat puitedirektiivin 8 artiklassa sdddetyt tavoitteet, olisi
mahdotonta tai liian vaikeaa esittéa.

Kaiken edelld esitetyn perusteella toiseen kysymykseen on vastattava, ettd unionin oikeutta on
tulkittava siten, ettd kansallinen tuomioistuin, jonka kasiteltaviksi on saatettu oikeusriita, joka koskee
kansallisen sdantelyviranomaisen kiintedn verkon ja matkaviestintdverkon kohdeverkkopalvelujen
tarjoamisen osalta asettaman hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, voi arvioida, onko tdma velvoite
oikeasuhteinen puitedirektiivin 8 artiklassa ja kayttooikeusdirektiivin 13 artiklassa sdddettyihin
tavoitteisiin ndhden ja ottaa huomioon sen, ettd mainitulla velvoitteella pyritddn edistiméédn
loppukéyttdjien etuja vahittdismarkkinoilla, jotka eivdt kuulu sddntelyn piiriin.

Kansallinen  tuomioistuin ei  voi kansallisen sédédntelyviranomaisen  pdatostda  koskevan
tuomioistuinvalvonnan yhteydessd vaatia kyseiseltd viranomaiselta, ettd tdma osoittaa, ettd mainitun
velvoitteen avulla puitedirektiivin 8 artiklassa sdddetyt tavoitteet toteutuvat todellisuudessa.

Oikeudenkayntikulut

Padasian asianosaisten osalta asian kasittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian késittelyssd, minkéd vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana on
paattad oikeudenkéyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkdyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille
kuin ndille asianosaisille huomautusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida maéréta
korvattaviksi.

Nailld perusteilla unionin tuomioistuin (toinen jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Sidhkoisten viestintiverkkojen ja -palvelujen vyhteisestd siddntelyjarjestelmidsta 7.3.2002
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2002/21/EY (puitedirektiivi),
sellaisena kuin se on muutettuna 25.11.2009 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivilla 2009/140/EY, 4 artiklan 1 kohtaa, luettuna yhdessa sihkoisten viestintiverkkojen
ja niiden liitinndistoimintojen kidyttooikeuksista ja yhteenliittimisesta 7.3.2002 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2002/19/EY (kiyttooikeusdirektiivi),
sellaisena kuin se on muutettuna direktiivilla 2009/140, 8 ja 13 artiklan kanssa, on tulkittava

14 ECLILEU:C:2016:692



TUOMIO 15.9.2016 — ASIA C-28/15
KONINKLIJKE KPN YM.

siten, etti kansallinen tuomioistuin, jonka kisiteltiviksi on saatettu oikeusriita, joka koskee
kansallisen sdadntelyviranomaisen kiintedn verkon ja matkaviestintiverkon
kohdeverkkopalvelujen tarjoamisen osalta asettaman hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta,
voi poiketa kiintedn ja matkaviestintiverkon kohdeverkkomaksujen sddntelystd Euroopan
unionissa 7.5.2009 annetusta komission suosituksesta 2009/396/EY, jossa suositellaan ns.
puhdasta Bulric-kustannuslaskentamallia (Bottom-Up Long-Run Incremental Costs)
asianmukaisena hintojen sididntelytoimenpiteend kohdeverkkomarkkinoille, vain, mikili se
katsoo, ettdi timid on tarpeellista asian tosiseikkoihin ja erityisesti kyseisen jisenvaltion
markkinoiden erityispiirteisiin liittyvien syiden perusteella.

2) Unionin oikeutta on tulkittava siten, etti kansallinen tuomioistuin, jonka kisiteltiviksi on
saatettu oikeusriita, joka koskee kansallisen saidntelyviranomaisen kiintein verkon ja
matkaviestintiverkon kohdeverkkopalvelujen tarjoamisen osalta asettaman
hinnoitteluvelvoitteen lainmukaisuutta, voi arvioida, onko timi velvoite oikeasuhteinen
direktiivin 2002/21, sellaisena kuin se on muutettuna direktiivilla 2009/140, 8 artiklassa ja
direktiivin 2002/19, sellaisena kuin se on muutettuna direktiivilla 2009/140, 13 artiklassa
sdaddettyihin tavoitteisiin nihden ja ottaa huomioon sen, etti mainitulla velvoitteella pyritiaian
edistaimain loppukiyttijien etuja vihittaismarkkinoilla, jotka eivit kuulu sddntelyn piiriin.

Kansallinen tuomioistuin ei voi kansallisen siddntelyviranomaisen paiatostd koskevan
tuomioistuinvalvonnan yhteydessd vaatia kyseiseltd viranomaiselta, ettd timé osoittaa, ettd

mainitun velvoitteen avulla direktiivin 2002/21, sellaisena kuin se on muutettuna
direktiivilla 2009/140, 8 artiklassa sdddetyt tavoitteet toteutuvat todellisuudessa.

Allekirjoitukset
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