OPINIA D. RUIZA-JARABA — SPRAWY POLACZONE C-392/04 I C-422/04

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO

DAMASA RUIZA-JARABA COLOMERA
przedstawiona w dniu 16 marca 2006 r.'

I — Wprowadzenie

1. Bundesverwaltungsgericht (najwyzszy
federalny sad administracyjny, Niemcy)
zwrécil sie o wykladnie art. 10 WE i 11
ust. 1 dyrektywy 97/13/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 10 kwietnia
1997 r. w sprawie wspdlnych przepisow
ramowych dotyczacych ogdlnych zezwolen
i indywidualnych licencji [zezwoleri]
w dziedzinie ustug telekomunikacyjnych 2.

2. Sad ten wystapil o udzielenie wykladni
w trybie prejudycjalnym w celu wydania
orzeczenn w dwdch postepowaniach dotycza-
cych mozliwoéci weryfikacji dwéch decyzji
o nalozeniu oplaty za przyznanie zezwolenia
we wspomnianym sektorze telekomunikacyj-
nym, ktére staly sie prawomocne z powodu

1 — Jezyk oryginalu: hiszpaniski.

2 — Dz.U. L 117, str. 15. Przepis ten zostal zastapiony przez
dyrektywe 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen na udostepnienie
sieci i uslug lacznosei elektronicznej (dyrektywa ,0 zezwole-
niach”) (Dz.U. L 108, str. 21).
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braku ich zaskarzenia w przepisanym termi-
nie.

3. Obydwa postanowienia odsylajace zawie-
raja dwa identyczne pytania. Pierwsze pyta-
nie pozwala na doglebne zbadanie orzecz-
nictwa odnoszacego si¢ do dyrektywy 97/13,
w szczegblnosci wyrokéw: w sprawie Con-
nect Austria®, w sprawie Albacom
i Infostrada * oraz w sprawie ISIS Multimedia
i Firma 02°, w ktérych to dwéch ostatnich
sporzadzilem opinie®. Drugie pytanie przy-
biera szczegdlne znaczenie w zakresie,
w jakim daje Trybunalowi okazje do znale-
zienia réwnowagi pomiedzy pierwszerfistwem
prawa wspélnotowego a pewnoscia prawa’
i tym samym pozwala na zmiane kierunku
przyjetego w wyroku w sprawie Kiihne
& Heitz ®, ktéry prowadzi w §lepa uliczke.

3 — Wyrok z dnia 22 maja 2003 r. w sprawie C-462/99 Connect
Austria, Rec. str. [-5197.

4 — Wyrok z dnia 18 wrze$nia 2003 r. w sprawach polaczonych
C-292/01 i C-293/01 Albacom i Infostrada, Rec. str. -9449.

5 — Wyrok z dnia 20 pazdziernika 2005 r. w sprawach polaczonych
C-327/03 i C-328/03 ISIS Multimedia i Firma 02, Zb.Orz.
str. 1-8877.

6 — Opinie, odpowiednio, z dnia 12 grudnia 2002 r. i z dnia
9 grudnia 2004 r.

7 — D.U. Galetta ,Autotutela decisoria e diritto comunitario”, w :
Rivista Italiana di Diritto Pubblico, 2005, str. 35—-59, twierdzi,
ze ewentualna weryfikacja prawomocnych decyzji administra-
cyjnych niepodlegajacych zaskarzeniu zalezy od ostroinego
wywazenia wartosci. Na jednej szali stoi pierwszefistwo prawa
wspélnotowego, opierajacego sie¢ na zasadach zgodnosci
z prawem, réwnowagi, skutecznosci i lojalnej wspétpracy. Na
drugiej znajduje sie pewnos$é prawa (str. 50).

8 — Wyrok z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie C-453/00 Kiihne
& Heitz, Rec. str. 1-837.
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4. Nadarzyla si¢ nowa okazja, by Trybunatl
obral inny kierunek, poniewaz w najblizszym
czasie bedzie musial si¢ wypowiedzie¢ co do
tego, czy zakresem tego orzecznictwa objete
s3 orzeczenia sadowe korzystajace z powagi
rzeczy osadzonej’.

II — Ramy prawne

A — Prawo wspdlnotowe

1. ,Zasada lojalnosci”

5. Na mocy art. 10 WE ,,panistwa czlonkow-
skie podejmuja wszelkie wlasciwe $rodki
ogblne lub szczegblne w celu zapewnienia
wykonania zobowigzan wynikajacych
z niniejszego traktatu lub z dzialan instytucji
Wspdlnoty”, ulatwiajac jej ,wypelnianie jej
zadan”. Podobnie ,[p]owstrzymuja si¢ one od
podejmowania wszelkich $rodkéw, ktére
moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu celéw”
wspolnotowych.

9 — Sprawa C-234/04 Kapferer, z opinia rzecznika generalnego
Tizzano z dnia 10 listopada 2005 r., w ktérej Trybunal wydat
dzisiaj swéj wyrok. Podobny problem zostal poruszony
w sprawie C-274/04 ED & F Man Sugar, zawislej przed
Trybunalem, w ktérej szuka sie odpowiedzi na to, czy
w dziedzinie refundacji wywozowych, przy okazji skargi
przeciwko sankgji, nalezy zbadaé, czy eksporter rzeczywiscie
domagal sie wyzszej kwoty niz jemu nalezna, wbrew faktowi,
ze decyzja o refundacji stala sie ostateczna; rzecznik generalny
Léger w swojej opinii z dnia 25 wrze$nia 2005 r. sugeruje
odpowiedz twierdzaca.

2. Dyrektywa 97/13

6. Przepis ten wpisuje sie w ramy wysitkéw
podejmowanych przez Wspdlnote w celu
liberalizacji rynku komunikacji elektronicz-
nej, do ktérych odnioslem sie ostatnio
w opinii przedstawionej w sprawie Nuova
societa di telecomunicazioni, odczytanej
w dniu 27 pazdziernika 2005 r. .

7. Swoboda $wiadczenia uslug telekomuni-
kacyjnych i otwarcie eksploatacji sieci tele-
komunikacyjnych jest mysla przewodnia
uregulowan, ktére zmierzaja do tego, by te
ustugi mogly by¢ udostepniane i uzytkowane
bez przeszkéd lub na mocy ,ogélnych

zezwolen” ' i by ,indywidualne zezwole-

nia” 2 byly przyznawane jedynie wyjatkowo
lub w celu uzupelnienia ogélnych zezwolen
(si6dmy i trzynasty motyw uzasadnienia;
art. 3 ust. 3 i 7). Te dwie koncepcje naleza
do gatunku ,zezwolenia” **.

10 — Sprawa C-339/04 Nuova societd di telecomunicazioni,
w ktérej Trybunat nie wydal jeszcze orzeczenia. Mozemy
w szczegolnosci skonsultowaé pkt 3-6.

11 — Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a) tiret pierwsze wspomnianej
dyrektywy ogdlne zezwolenie to takie, ktére ,czy jest
regulowane przez ,zezwolenie na kategorie” czy przez ogélne
przepisy ustawowe i czy ten system przewiduje czy nie
obowiazek rejestracyjny [...], nie zobowigzuje zainteresowa-
nego przedsiebiorstwa do otrzymania wyraznej decyzji od
krajowego organu regulujacego przed wykonywaniem praw
wynikajacych z tego zezwolenia”.

12 — Przez ,indywidualne zezwolenie” rozumie sie takie, ktére
»przyznane jest przez krajowy organ regulujacy i powierza
szczegdlne prawa przedsiebiorstwu lub poddaje te dzialalnoéé
szczegdlnym obowiazkom w uzupelnieniu ogélnego zezwo-
lenia, w danym przypadku, kiedy przedsiebiorstwo nie jest
upowaznione do wykonywania przedmiotowych praw przed
otrzymaniem decyzji krajowego organu regulujacego” [art. 2
ust 1 lit a) tiret drugie dyrektywy 97/13].

13 — Dyrektywa definiuje to ostatnie pojecie jako ,zezwolenie
okreglajace szczegdlne prawa i obowiazki w sektorze tele-
komunikacji, pozwalajace przedsiebiorstwom na $wiadczenie
uslug telekomunikacyjnych, a w razie potrzeby utworzenie
i eksploatacje sieci telekomunikacyjnych koniecznych do
$wiadczenia tych ustug” [art. 2 ust. 1 lit. a) akapit pierwszy
dyrektywy 97/13]
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8. To zharmonizowane rozwiazanie opiera
sie na zasadach: proporcjonalnosci, prze-
jrzystoéci i niedyskryminacji, w celu utwo-
rzenia caloéci zgodnej ze swoboda przedsie-
biorczosci i swoboda $wiadczenia uslug
(pierwszy, drugi, czwarty i jedenasty motyw
uzasadnienia; art. 3 ust. 2).

9. Z tego punktu widzenia dyrektywa nie
ogranicza liczby indywidualnych zezwolen,
ktére moga przyznawaé panstwa czlonkow-
skie, chyba Ze okaze sie to konieczne dla
zapewnienia skutecznego wykorzystania
czestotliwoéci radiowych lub dla umozliwie-
nia przyznania wystarczajacej ilosci nume-
ré6w. Tym samym kazde przedsiebiorstwo,
ktdre spelni warunki ustalone przez prawo
krajowe kazdego panstwa czlonkowskiego,
jest uprawnione do otrzymania takiego
zezwolenia (art. 10 ust. 1 i art. 9 ust. 3).

10. Artykuly 6 i 11 dyrektywy 97/13, ktére
maja charakter podatkowy, wpisuja sie
w idee sprzyjania konkurencji na rynku
telekomunikacyjnym i nienakladania na
przedsiebiorstwa wigcej ograniczen lub
obciazed niz to konieczne 1 przestrzegajac
tym samym wspomnianych wyzej zasad:
proporcjonalnosci, niedyskryminacji i prze-
jrzystosci (dwunasty motyw uzasadnienia).

14 — Warunki, od ktérych uzaleznione jest przyznanie indywi-
dualnego zezwolenia, zawarte s3 w zalaczniku do dyrektywy.
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11. Pierwszy z tych dwéch przepiséw zaty-
tutowany jest ,Oplaty i nalezno$ci majace
zastosowanie do postepowan w sprawie ogél-
nych zezwolen”, a drugi ,Oplaty i naleznosci
majace zastosowanie do [zezwolen] licencji
indywidualnych”.

12. Zgodnie z art. 6 ,[blez uszczerbku dla
oplat nakladanych zgodnie z zalacznikiem
z tytulu $wiadczenia uslug powszechnie
dostepnych panstwa czlonkowskie czuwaja
nad tym, by oplaty administracyjne nakla-
dane na przedsigbiorcéw z tytulu postepo-
wan w sprawie udzielenia zezwolenia mialy
na celu wylacznie pokrycie wydatkéw admi-
nistracyjnych zwigzanych z wydawaniem sto-
sownych, ogdlnych zezwolen, zarzadzaniem
nimi, ich kontrolg i stosowaniem. Wysoko$¢
tych opfat jest publikowana w odpowiedniej
formie i w sposéb szczegblowy, aby informa-
cje te byly fatwo dostepne”.

13. Z kolei art. 11 stanowi, ze :

»1. Pafistwa czlonkowskie zagwarantuja, by
wszelkie oplaty administracyjne nakladane
na przedsigbiorcow z tytulu postepowan
w sprawie udzielenia zezwolenia mialy na
celu wylacznie pokrycie wydatkéw admini-
stracyjnych zwigzanych z wydawaniem
stosownych, indywidualnych zezwolen,
zarzadzaniem nimi, ich kontrola i stosowa-
niem. Wysoko$¢ opfat administracyjnych
odpowiada wymaganemu nakladowi pracy
i jest ona publikowana w odpowiedniej
formie i w spos6b szczegbélowy, aby informa-
cje te byly tatwo dostepne.
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2. Z zastrzezeniem ust. 1, w przypadku
korzystania z rzadkich zasobéw paristwa
czlonkowskie moga upowazni¢ krajowe
organy regulacyjne do nalozenia oplat odz-
wierciedlajacych potrzebe zapewnienia opty-
malnego wykorzystania tych zasobéw.
Oplaty te nie maja charakteru dyskrymina-
cyjnego i uwzgledniaja w szczegdlnosci
konieczno$é propagowania rozwoju innowa-
cyjnych ustug i konkurencji”.

14. Na mocy art. 25 panstwa czlonkowskie
maja dostosowaé swoje ustawodawstwo do
dyrektywy nie p6zniej niz do dnia 31 grudnia
1997 r.

B — Niemiecki porzgdek prawny

1. Oplaty majace zastosowanie w sektorze
telekomunikacji

15. Telekommunikationsgesetz (ustawa
o telekomunikacji, zwana dalej ,TKG”)
z dnia 25 lipca 1996 r.' transponuje
w Niemczech dyrektywe 97/13. Zgodnie
z jej § 16 ust. 1 indywidualne zezwolenia
przyznawane sg, o ile zaplacona zostanie
oplata, ktérej uregulowanie powierzono
poZniejszemu rozporzadzeniu.

15 — BGBIL 1996 I, str. 1120.

16. Na podstawie tej ustawy Bundesminis-
terium fiir Post und Telekommunikation
(federalne ministerstwo poczty i telekomu-
nikacji) przyjelo w dniu 28 lipca 1997 r.
Telekommunikations-Lizenzgebithrenve-
rordnung (rozporzadzenie w sprawie opflat
z tytulu zezwolen telekomunikacyjnych,
zwane dalej ,TKLGebV 1997”)'€, ktére
weszlo w zycie z moca wsteczng od dnia
1 kwietnia 1996 r.

17. Zgodnie z ta regulacja oplata obejmuje,
poza kosztami administracyjnymi zwigza-
nymi z przyznaniem licencji, koszty doty-
czace zarzadzania prawami i kontrola zwia-
zanych z nimi obowiazkéw (§ 1 ust. 1).

18. Zezwolenia klasy 3'7 sa oplacane
w zalezno$ci od obszaru, ktéry obejmuja,
i wreszcie w zalezno$ci od liczby potencjal-
nych uzytkownikow korzystajacych z ofero-
wanych uslug, a wysoko$¢ oplaty wynosi od
2 000 DEM (1022,58 euro) do 10600 000
DEM (5 419 693,94 euro) *°.

16 — BGBL 1997 , str. 1936.

17 — Do tej kategorii naleza zezwolenia na $wiadczenie powszech-
nie dostepnych uslug telekomunikacyjnych przez wlasciciela
lub inng osobe na okreslonej przestrzeni (pkt A.3 zalacznika
do § 1 ust. 1 TKLGebV 1997).

18 — Kwota obliczana byla przy pomocy ulamka, ktérego licznik
stanowila liczba mieszkaicéw na obszarze objetym zezwole-
niem (Eg) pomnozony przez kwote maksymalng, o ktdrej
mowa w pkt A3 zalacznika do TKLGebV 1997 oplaty za
zezwolenie klasy 3 (Gp), a w mianowniku znajdowala sie
calkowita liczba mieszkancéw Niemiec (Ep). Zgodnie z tym
wzorem kwota oplaty za wspomniane zezwolenie, obejmu-
jace cale terytorium Niemiec, wynosila 10 600 000 DEM
i zmniejszala sie w miare zmniejszania si¢ liczby potencjal-
nych klientéw (§ 3 ust. 4 w zwigzku z zalgcznikiem do § 1
ust. 1 TKLGebV 1997).
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19. Bundesverwaltungsgericht w postano-
wieniach odsylajacych wyjasnia, ze wspom-
niane wyzej oplaty oparte s3 na obliczeniu
przewidywanych ogélnych kosztéw zarza-
dzania przez krajowy organ regulacyjny
poczty i telekomunikacji (zwany dalej ,orga-
nem regulacyjnym”) na przestrzeni trzy-
dziestu lat *°.

20. W wyroku z dnia 19 wrzeénia 2001 r.
Bundesverwaltungsgericht orzekl, ze opfaty
zwigzane z przyznaniem zezwolenia klasy 3,
obliczone zgodnie z TKLGebV 1997, nie
naleza do zakresu zastosowania § 16 ust. 1
TKG, poniewaz obejmuja obowigzki
sprzeczne z zezwoleniem, a ponadto naru-
szaja zasade réwnosci wyrazong w § 3 ust. 1
ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Nie-
miec .

21. Po wydaniu tego wyroku TKLGebV 1997
nie byl stosowane i zostalo zastgpiony
rozporzadzeniem z dnia 9 wrzeénia 2002 r.
w sprawie oplat od zezwoleri w telekomuni-
kacji (Telekommunikations-Lizensgebiih-
renverordnung, zwanym dalej ,TKLGebV
2002") *!, przewidujacym dla wspomnianych
zezwoleri klasy 3 oplate w wysokosci

19 — Bundesverwaltungsgericht w wyroku z dnia 19 wrzeénia
2001 r. (sprawa 6 C 13.00, BVerwGE, tom 115, str. 125), do
ktérego odniose sie dalej, wskazal dokladniej, ze przedmio-
towa suma opierala si¢ na wyliczeniach wynikajacych
z kosztéw osobowych i materialnych potrzebnych dla 52,1
etatéw przez 30 lat.

20 — Ocena niezgodnosci z prawem rozcigga sie réwniez na
naleznosci majace zastosowanie do zezwolen klasy 4, pozwa-
lajacych na $wiadczenie uslug telefonii przy pomocy sieci
telekomunikacyjnych zarzgdzanych przez uprawnionego
wewnatrz okreslonego obszaru (pkt A4 zalacznika do § 1
ust. 1 TKLGebV 1997).

21 — BGBI. 2002 I, str. 3542.
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4260 euro, ktéra moze byé zmniejszona do
minimalnej kwoty 1000 euro (§ 2 ust. 3).

22. Rzad niemiecki informuje >, ze decyzje
w sprawie oplat, ktére w dacie ogloszenia
wyroku mogly jeszcze podlegaé zaskarzeniu,
zostaly uniewaznione z urzedu i ze niektére
przedsigbiorstwa uzgodnily z organem regu-
lacyjnym zrzeczenie si¢ wszelkich roszczen
za zwrotem pobranych opfat %3,

23. Tym samym TKLGebV 2002 ma moc
wsteczng w stosunku do decyzji nakladaja-
cych oplaty, ktére nie staly sie jeszcze
ostateczne. Idee te wyraza jego § 4, podkres-
lajgc, ze jezeli decyzja o nalozeniu oplaty
mogla jeszcze by¢ zaskarzona w chwili oglo-
szenia nowego uregulowania, to uregulowa-
nie to ma zastosowanie do uprawnionych
z zezwolen od dnia 1 sierpnia 1996 r.

2. Weryfikacja decyzji administracyjnych

24. To ogdélne pojecie obejmuje trzy
odrebne, aczkolwiek powiazane ze soba
instytucje, ujete w Verwaltungsverfahrensge-

22 — Punkty 13 i nast. pisma o przystapieniu do sprawy
w charakterze interwenienta.

23 — Przypis 26 i pkt 101 niniejszej opinii.
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setz (niemieckiej ustawie o postepowaniu
administracyjnym, zwanej dalej ,VwVIG”)
z dnia 25 maja 1976 r. >*. Pierwsza instytucja,
»wznowienie postepowania” (Wiederaufgrei-
fen des Verfahrens), przewidziana w § 51, ma
na celu uchylenie lub zmiane, na wniosek
zainteresowanej strony, decyzji w przypadku
pojawienia si¢ pewnych okoliczno$ci; chodzi
o rewizje sensu stricto.

25. Dwie pozostale instytucje réznia sie
w zalezno$ci od tego, czy weryfikowana
decyzja jest zgodna lub sprzeczna z prawem.
Druga instytucja, zawarta w § 49, dotyczy
»odwolania od decyzji zgodnej z prawem”
(Widerruf eines rechtmifligen Verwaltung-
saktes), podczas gdy trzecia, zawarta w § 48,
dotyczy ,uchylenia decyzji sprzecznej
z prawem” (Riicknahme eines rechtswidrigen
Verwaltungsaktes). Paragraf 48 stanowi
w tym wzgledzie, Ze ,niezgodna z prawem
decyzja administracyjna, nawet gdy stala sie
prawomocna, moze zosta¢ uchylona
w caloéci lub w czeéci®® ze skutkiem na
przyszlo$¢ lub ze skutkiem wstecznym”.

26. Jak to wynika z postanowienia odsylaja-
cego, zgodnie z niemieckim orzecznictwem
kompetencja wynikajaca z § 48 stanowi
uprawnienie, ktérego uznaniowy charakter

24 — BGBL 1976 1, str. 1253. Wersja z dnia 21 wrzesnia 1998 r.
(BGBI. 1998 1, str. 3050).

25 — Przepisy niemieckie posluguja si¢ wyrazeniem ,unanfecht-
bar” [niepodlegajaca zaskarzeniu|, ktére tlumaczy sie¢ na
hiszpanski jako ,inimpugnable” [niepodwazalne] lub ,inata-
cable” [niezaskarzalne]. Wole postugiwa¢ si¢ okreleniem
Jfirme” [prawomocna], ktére w kontynentalnym prawie
administracyjnym oznacza decyzje, ktére z jakiegokolwiek
powodu (wyczerpanie $rodkéw zaskarzenia lub uplyw
terminu dla ich wniesienia) nie podlegaja kontroli na zwyklej
drodze postepowania, a nie terminem ,definitiva” [osta-
teczna), ktory okresla decyzje stanowiace ,ostatnie slowo”
administracji, pomimo iz nalezy uciec sie do postepowania na
drodze sadowej.

w pewnych okoliczno$ciach ulega zmniejsze-
niu, az do zupelnego zaniku. Ot6z przepis
ten ustanawia prawo do ,uchylenia” decyzji
administracyjnej, jezeli jej utrzymanie jest
»niemozliwe do obrony”, ktéra to okolicz-
no$¢ ma miejsce wéwczas, gdy decyzja ta
narusza ogolna zasade réwnosci, sprzeciwia
sie porzadkowi publicznemu lub dobrej
wierze, jest w sposéb oczywisty niezgodna
z prawem lub jezeli uchylenia tej decyzji
wymaga szczegblna sytuacja prawna jej
adresata.

IIT — Stan faktyczny i pytania prejudy-
cjalne

27. ISIS Multimedia Net GmbH & Co. KG
oraz i-21 Germany GmbH (zwane dalej,
»ISIS” oraz ,i-21”) posiadaja po jednym
zezwoleniu telekomunikacyjnym klasy 3, za
ktére zaptlacily oplaty, odpowiednio,
w kwocie 131 660 DEM (67 316,69 euro)
oraz 10 600 000 DEM (5 419 693,94 euro), na
podstawie § 16 ust. 1 TKG oraz TKLGebV
1997.

28. Kazda ze spolek dostosowala sie do
dotyczacej jej decyzji o nalozeniu oplaty
poprzez jej uiszczenie, w zwigzku z czym
wspomniane decyzje staly sie¢ prawomocne.

29. Jednakze inne spélki uprawnione
z tytulu zezwolen telekomunikacyjnych
zaskarzyly skierowane do nich decyzje admi-
nistracyjne i doprowadzily do wydania przez
Bundesverwaltungsgericht przywolanego juz
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przeze mnie wyroku z dnia 19 wrzes$nia
2001 r. %%, kt6ry uchylit wspomniane decyzje,
jako ze opieraly sie¢ na sprzecznym
z przepisami wyzszej rangi rozporzadzeniu
— TKLGebV 1997 — i zarzadzil zwrot
skarzacym spétkom kwot wplaconych przez
nie do Skarbu Panstwa.

30. ISIS oraz i-21, po tym jak zostaly
poinformowane o tym wyroku, zwrécily sie
do organu regulacyjnego w celu odzyskania
zaplaconych kwot. Poniewaz ich wnioski
zostaly oddalone, kazda z nich wniosla
skarge do Verwaltungsgericht, sadu pierw-
szej instancji w sprawach administracyjnych,
ktéry oddalil skargi, twierdzac, ze nie mozna
dochodzié¢ zwrotu, jako ze decyzje
o nalozeniu oplaty staly sie prawomocne
i brak jest podstaw dla ich weryfikacji na
podstawie § 51 ust. 1 lub § 48 ust. 1 VwVIG.

31. Nastepnie spo6lki wniosly kasacje do
Bundesverwaltungsgericht. Sad ten stwier-
dzit, ze zgodnie z prawem niemieckim
kasacje te nie odnioslyby skutku, ale powzial
watpliwo$¢ odnosnie do wplywu prawa

26 — W rzeczywistosci w tym dniu wydano dziewig¢ wyrokéw
o jednakowej treéci. Trzydziesci siedem spélek wnioslo jeden
pozew, z ktérych dziewie¢ (Storm Telecommunications
Limited, KDD-CONOS AG, Carrier 1 International GmbH,
TelePassport Service AG, Airdata Holding GmbH, ECN
Telekommunikation GmbH, BerliKomm Telekommunika-
tionsgesellschaft GmbH, Telegate Aktiengesellschaft fiir
telefonische Informationsdienste i First Telecom GmbH)
uzyskalo korzystny wyrok. Dwadzieécia osiem pozostatych
spolek zawarlo z administracja ugode w sprawie zwrotu
oplat.
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wspolnotowego na te kwestie, w zwiazku
z czym zawiesil postepowania w obu spra-
wach i przedlozy! nastepujace pytania preju-
dycjalne:

»Czy art. 11 ust. 1 dyrektywy 97/13 [...]
nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze stoi on na
przeszkodzie pobieraniu takiej oplaty
z tytulu indywidualnego zezwolenia, ktéra
zostala obliczona na postawie przewidywanej
wysokosci ogdlnych kosztéw administracyj-
nych krajowego organu regulacyjnego
w okresie trzydziestoletnim?”.

W razie udzielenia odpowiedzi twierdzacej
na pytanie pierwsze:

»Czy art. 10 WE w zwigzku z art. 11
dyrektywy [97/13] nalezy rozumie¢ w ten
sposdb, ze nakladaja one obowigzek uchyle-
nia decyzji o nalozeniu oplaty odpowiadaja-
cej opisowi zawartemu w pytaniu pierwszym
— ktdra to decyzja nie zostala zakwestiono-
wania, mimo ze prawo krajowe przewiduje
taka mozliwoé¢ — w sytuacji gdy prawo
krajowe to dopuszcza, lecz nie zawiera
takiego wymogu?”.

IV — Postepowanie przed Trybunalem

32. Postanowieniem z dnia 6 grudnia 2004 r.
prezes Trybunalu zarzadzil polaczenie
obydwu spraw ze wzgledu na ich zwigzek
przedmiotowy.
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33. Komisja Wspolnot Europejskich, rzady:
niemiecki i niderlandzki, jak réwniez dwa
przedsiebiorstwa skarzace w postepowaniu
przed sadem krajowym przedstawily swoje
uwagi w terminie przepisanym przez art. 23
statutu Trybunalu Sprawiedliwosci.

34. Podczas rozprawy, ktéra odbyla sie
w dniu 1 lutego 2006 r., stawili sie przed-
stawiciele stron uczestniczacych w pisem-
nym etapie postepowania w celu wygloszenia
swoich uwag.

V — Analiza pytan prejudycjalnych

A — Przedstawienie problemu

35. Bundesverwaltungsgericht potwierdza,
ze zgodnie z niemieckim prawem oplaty
zwigzane z przyznaniem zezwolen klasy 3 i 4
w sektorze telekomunikacji moga zostaé
uznane za niewazne w zakresie, w jakim
TKLGebV 1997, na ktérym zostaly oparte,
bylo niezgodna z prawem. W ten sposéb sad
ten orzek! w wyroku z dnia 19 wrzeénia
2001 r.

36. Z takim samym przekonaniem twierdzi,
ze niemiecki porzadek prawny nie pozosta-

wia swobody pozwalajacej na weryfikacje
prawomocnych decyzji o nalozeniu oplaty,
w zwiazku z czym adresaci takich decyzji nie
otrzymaja zwrotu nienaleznie wplaconych
kwot.

37. Sad ten chcialby jednak wiedzieé, czy
prawo wspdlnotowe potwierdza takie roz-
wigzanie, czy tez przeciwnie, wymaga ono
uchylenia niezgodnych z prawem decyzji
o nalozeniu oplaty ze wszystkimi wynikaja-
cymi z tego konsekwencjami, nawet jezeli nie
podlegaja one zaskarzeniu (drugie pytanie).
Pytanie to zaklada, ze takie oplaty naruszaja
réwniez wspélnotowy porzadek prawny,
z ktérego to wzgledu ocena ich ewentualnej
»~wspolnotowej niezgodnoéci z prawem” staje
sie przestanka oceny prejudycjalnej *”.

38. Tym samym zakres postepowania preju-
dycjalnego zostal wyraznie ograniczony do
dziedziny prawa wspdlnotowego i nie obej-
muje dyskusji nad krajowym porzadkiem
prawnym, ktéry niemniej jednak sluzy za
kontrapunkt i wyznacza ramy debaty. Jezeli
chodzi o pierwsze pytanie, to decydujace
znaczenie ma okoliczno$¢, ze TKG, ktérego

27 — Rzad niemiecki w swoich uwagach na pi$mie sugeruje, by
Trybunal pominal te drugg ocene, podnoszac, ze dyrektywa
97/13 zostata uchylona, ze nowa dyrektywa 2002/20 nie
odwoluje si¢ do indywidualnych zezwolen oraz ze jej przepisy
podatkowe weszly w zycie w dniu 25 lipca 2003 r. i nie
dotycza sytuacji wczeéniejszych. Jego rozumowanie jest
bledne w zakresie, w jakim w postepowaniach przed sadem
krajowym rozpatrywana jest kwestia, czy oplata zaplacona
podczas obowigzywania pierwszej z dyrektyw, na podstawie
uregulowania przyjetego w celu wykonania ustawy trans-
ponujacej, jest lub nie jest zgodna z prawem wspélnotowym,
z ktérego to powodu uzasadnienie poréwnania zasugerowa-
nego przez Bundesverwaltungsgericht wydaje sie oczywiste.
Wreszcie nalezy dokonaé oceny wydarzen i przepiséw
krajowych pod katem ram wspélnotowych majacych zasto-
sowanie w chwili zaistnienia przedmiotowego stanu faktycz-
nego.
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naruszenie przypisuje sie TKLGebV 1997,
transponuje dyrektywe 97/13 do prawa
niemieckiego, natomiast odno$nie do pytania
drugiego okolicznoéé, iz w braku przepisu ad
hoc ochrona praw przyznanych przez system
europejski powinna nastepowaé zgodnie
z niemieckimi zasadami proceduralnymi *®.

W przedmiocie pierwszego pytania prejudy-
cjalnego

39. Sad krajowy usiluje ustali¢, czy art. 11
ust. 1 dyrektywy 97/13 nie sprzeciwia si¢
oplacie, dla obliczenia ktérej oparto si¢ na
prognozie ogdlnych kosztéw administracyj-
nych organu regulacyjnego przez okres 30
lat.

40. Rozstrzygniecie wymaga zbadania cha-
rakteru oplat powolywanych w przedmioto-

wej dyrektywie.

1. Artykuly 6 i 11 dyrektywy 97/13

41. Mimo ze, jak stwierdzilem w opinii
w sprawie Albacom i Infostrada?®, art. 6

28 — W tym kierunku wypowiada sie niezmiennie Trybunal od
czasu wyroku z dnia 16 grudnia 1976 r. w sprawie 33/76
Rewe, Rec. str. 1989.

29 — Ponizszy tekst stanowi powtérzenie pkt 29 i nast. tej opinii.

I-8570

i 11 maja pozornie podobng tres¢, to jednak
ich zakres jest rézny, poniewaz maja zasto-
sowanie do odmiennych systeméw.

42. Ogélne zezwolenia sa zezwoleniami
okreglonymi wczeéniej w sposéb ogélny >°,
ktére pozwalaja przedsiebiorstwom na dzia-
falno$¢ na rynku telekomunikacyjnym bez
koniecznosci uzyskania wyraznej decyzji
wladciwego organu, z zastrzezeniem pézniej-
szej ewentualnej kontroli, o czym mowa
w art. 5.

43. Z kolei zezwolenia indywidualne, nad-
ajace ich posiadaczom szczegélne uprawnie-
nia, wymagaja indywidualnej decyzji wydanej
w postepowaniu ad hoc [art. 2 ust. 1 lit. a)
tiret drugie i art. 9 wspomnianej dyrektywy
pozwalaja na taka charakterystyke tego typu
zezwolenia].

44. Réznice te wyjasniaja dlaczego, podczas
gdy art. 6 moéwi o ,pokryciu wydatkéw
administracyjnych poniesionych w procesie
wydawania, zarzadzania, kontroli i stosowa-
nia danych zezwoleri ogélnych”, art. 11 ust. 1
odnosi sie do ,wydawania, zarzadzania,

30 — Weczesniejsze okreslenie moze by¢ dokonane przez admini-
stracje (,zezwolenia na kategorie”) lub przez samego
ustawodawce [zob. ésmy motyw i art. 2 ust. 1 lit. a) tiret
pierwsze dyrektywy 97/13].
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kontroli i stosowania danych zezwolen indy-
widualnych”3!. Z tego powodu art. 11
wymaga, by oplata ponoszona z tytulu udzie-
lenia indywidualnego zezwolenia byla pro-
porcjonalna do iloéci wymaganej pracy, ktére
to dookreélenie nie pojawia sie¢ w przypadku
zezwolen ogdlnych.

45. Artykuly 6 i 11 ust. 1 dyrektywy 97/13
reguluja zatem dwie instytucje, ktére nieza-
leznie od przyznanej im kwalifikacji *%, maja
charakter wynagrodzenia i parapodatkowy,
poniewaz maja na celu zaplate za decyzje lub
ustuge dotyczaca podatnika. Jednakze u-
wzgledniajac odmienny charakter $wiadcze-
nia, kwota oplaty okreslonej w pierwszym
z dwéch przywolywanych przepiséw prze-
znaczana jest bez réznicy na pokrycie
kosztéw funkcjonowania ,majacego zastoso-

31 — Artykut 11 ust. 1 hiszpanskiej wersji dyrektywy zawiera
wyrazenie ,régimen de licencias individuales aplicable”, lecz
w wersji niemieckiej, wloskiej, angielskiej i francuskiej nie ma
pierwszego rzeczownika. Wersja niemiecka mowi o ,die
Ausstellung, Verwaltung, Kontrolle und Durchsetzung der
jeweiligen Einzelgenehmigungen”; w wersji wloskiej widnieje
wyrazenie ,il rilascio, la gestione, il controllo e l'esecuzione
delle relative licenze individuali”; a wersja angielska uzywa
sléw ,in the issue, management, control and enforcement of
the applicable individual licences”; wreszcie wersja francuska
brzmi nastepujaco 4 la délivrance, & la gestion, au contréle et
a l'application des licences individuelles applicables”.

32 — ,Oplaty” (,tasas”) i ,daniny publiczne” (,precios publicos”).
W doktrynie hiszpariskiej w ostatnich latach miata miejsce
ozywiona debata w kwestii rozgraniczenia tych dwéch pojec.
Zobacz A. Aguallo Avilés ,Tasas y precios publicos: andlisis
de la categoria juridica del precio piblico y su delimitacién
con la tasa desde la perspectiva constitucional”, editorial Lex
Nova, Valladolid, 1992. Moge réwniez poleci¢ F.J. Martin
Fernéandez ,Tasas y precios publicos en el derecho espafol”,
Instituto de Estudios Fiscales — Marcial Pons, Ediciones
Juridicas S.A., Madryt, 1995.

Wersje: niemiecka, angielska, francuska i wloska dyrektywy
uzywaja odpowiednio wyrazen: ,Gebiihren”, .fees”, ,taxes”
i ,diritti”.

wanie systemu ogélnych zezwoler” 3, pod-

czas gdy oplata przewidziana w ramach
zezwolen indywidualnych przeznaczona jest
na finansowanie kosztéw poniesionych przez
administracje przy okazji wydawania, zarza-
dzania, kontroli i wykonywania kazdego
poszczegdlnego zezwolenia.

46. Z drugiej strony art. 11 ust. 2 odnosi si¢
do oplaty, ktéra pozbawiona jest jakiegokol-
wiek charakteru wynagrodzenia i ktéra ma
charakter podatku, nawet jezeli ma ona
szczegdlne przeznaczenie >,

2. Oplata majaca zastosowanie do indywi-
dualnych zezwolen, o ktérych mowa
w art. 11 ust. 1 dyrektywy 97/13

47. Zdarzeniem podatkowym w przypadku
tej oplaty jest zakornczenie postepowania
w sprawie wydania zezwolenia lub w sprawie
zarzadzania nim, jego kontroli lub jego
wykonania.

33 — Dyrektywa 2002/20 potwierdza te wykladnie, stanowigc w
trzydziestym pierwszym motywie, ze ,[w]raz
z wprowadzeniem systemu ogdlnych zezwolen nie bedzie
juz mozliwe ustalanie administracyjnych kosztéw, a tym
samym i oplat dla pojedynczych przedsiebiorstw, z wyjatkiem
przyznania prawa do uzytkowania numeréw, czestotliwosci
radiowych oraz prawa do instalowania urzadzen”, to znaczy
do zezwolen, ktére w dyrektywie 1997 nazywane byly
zezwoleniami indywidualnymi, a w nowej dyrektywie ,pra-
wami uzytkowania czestotliwosci radiowych i numeracji”
(art. 5).

34 — W pkt 40-43 opinii w sprawie Albacom i Infostrada
zbadatem aspekty i wlasnosci tego podatku, ktéry pozwala
na réwne traktowanie, sprzyjajac nowatorskim uslugom
i konkurencji. W opinii w sprawie ISIS Multimedia i Firma
02 nawigzalem do tych warunkéw, dokladniej ze wzgledu na
sytuacje na rynku niemieckim (pkt 33 i nast.).
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48. Oplata ma na celu pokrycie ogélnych
kosztéw powstalych w zwiazku z podjeciem
danego postepowania, z ktorego to wzgledu
nie moze ona stuzy¢ finansowaniu innych
zadan organu regulacyjnego.

49. Nadrzednym wymogiem systemu jest
proporcjonalno$¢ oplaty w stosunku do
wykonanej pracy, co oznacza, ze musi ona
odpowiada¢ poniesionym kosztom, nie prze-
kraczajac nigdy ich wysokosci, czego wymaga
jej charakter wynagrodzenia; przekroczenie
tej wysokosci przeksztalciloby ja w naleznoéé
podatkowa.

50. Do systemu tej oplaty maja zastosowanie
réwniez zasady: neutralno$ci, niedyskrymi-
nacji, przejrzystoéci i jawnosci.

51. Wczeéniejsze rozwazania dostarczaja
wskazéwek dla rozstrzygniecia pierwszego
pytania Bundesverwaltungsgericht, dotycza-
cego tego, czy mozna obliczaé wysokosé
oplaty na podstawie analizy prognozowanych
kosztéw organu regulacyjnego, jak réwniez
okresu objetego ta prognoza.
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3. Sposdb obliczania i zaplaty oplaty doty-
czacej licencji indywidualnych

52. Otéz oplata uregulowana w art. 11 ust. 1
dyrektywy 97/13 ogranicza si¢ do pokrycia
kosztéw wydawania, zarzadzania, kontroli
i wykonywania indywidualnych zezwolen,
a koszty te powinny by¢ dopasowane do
wysilku, ktérego wymagaja te zadania.

53. Spelniajac te przestanki, panstwa czlon-
kowskie maja swobode w wyborze sposobu
i procedury poboru tej oplaty, jak réwniez
w ustalaniu jej wysoko$ci.

54. Cel tej oplaty wymaga, aby jej pobdr mial
miejsce tylko po zaistnieniu zdarzenia po-
datkowego, to znaczy po wydaniu zezwolenia
i po podjeciu czynnosci administracyjnej
zwigzanej z zarzadzaniem, kontrola lub
wykonaniem. Takie rozwigzanie pozwala na
najwieksza precyzje, poniewaz, zwazywszy na
to, ze nalozenie oplaty ma miejsce a poste-
riori, znane sa wszystkie czynnosci skladajace
sie na wykonane zadania, wynikajace
z ogblnej oceny liczby i kwalifikacji zaanga-
zowanych pracownikéw, iloéci poswieconego
czasu i nieuniknionych kosztéw koniecznych
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do wykonania zadania®®. Niemniej jednak
taka formula pociaga za soba niedogodnosci,
jako ze naklada na podatnika kilka oplat,
zmuszajac organ podatkowy do niekoriczacej
sie pracy, ze zrostem kosztéw i zmniejsze-
niem skutecznoéci.

55. Poniewaz zamiarem jest zwrot Skarbowi
Panistwa wydatkéw poniesionych w trakcie
dlugotrwalego procesu zarzadu publicznego
na rzecz posiadacza zezwolenia, nic nie stoi
na przeszkodzie temu, aby oplata byla
pobierana wcze$niej i byla ustalana na
podstawie dokladnego obliczenia jej kwoty.
Po wyborze takiego rozwigzania nie ma
znaczenia, czy oplata jest placona jednora-
zZowo czy ratalnie.

56. W wyroku w sprawie Fantask i in.
(pkt 32), ktéry przywolalem w przypisie 35,
Trybunal przyznal, odnoszac sie do po-
datkéw posrednich majacych zastosowanie
do operacji gromadzenia kapitalu, ze ich
kwote mozna obliczy¢ wcze$niej na podsta-
wie prognozy i domagaé sie jej zaplaty
w réwnych odstepach czasu. Nie ma zadnego
powodu, dla ktérego odradzane byloby roz-
ciggniecie takiej oceny na oplaty majace
zastosowanie do indywidualnych zezwolen
w sektorze telekomunikacyjnym, o tyle, jak

35 — W przypadku podatkéw posrednich od gromadzenia kapi-
talu, zharmonizowanych dyrektywg Rady 69/335 EWG z dnia
17 lipca 1969 r. (Dz.U. L 249, str 25), Trybunal zastosowal te
kryteria, wydajac wyrok z dnia 22 kwietnia 1993 r.
w sprawach polaczonych C-71/91 i C-178/91 Ponente Carni
i Cispadana Costruzioni, Rec. str. I-1915, pkt 43. W wyroku
z dnia 2 grudnia 1997 r. w sprawie C-188/95 Fantask i in.,
Rec. str. 1-6783, Trybunal uscidla, ze uwzgledniane sa nie
tylko koszty materialowe i pracownicze, ktore sa bezpo-
$rednio zwigzane z wykonywaniem $wiadczenia, za ktore
wynagrodzenie stanowi oplata, lecz réwniez cze$¢ kosztow
ogblnych wlasciwego organu, ktére mozna przypisaé takiemu
$wiadczeniu (pkt 30).

to wskazano w samym wyroku (pkt 32-34),
o ile panistwa czlonkowskie stale czuwaja, by
ta kwota nie przekroczyla poniesionych
kosztéw, zapewniajac w takim przypadku jej
ewentualny zwrot.

4. Okres objety oplata: jego granice

57. W miare wydluzania okresu, ktérego ma
dotyczy¢ wyliczenie, rosnie ryzyko bledu,
poniewaz prognozowanie staje si¢ coraz
bardziej zlozone wraz z wydluzeniem oce-
nianego okresu. Obiektywizm zmniejsza si¢
w tym samym tempie, w jakim zwigksza sie
niepewnos$¢, a ryzyko dysproporcji roénie,
w miare jak zmniejsza si¢ wiarygodno$é
opracowywanych danych.

58. Sytuacja pogarsza sie, jesli czas trwania
okresu wplywa nie tylko na ustalenie kwoty
oplaty, lecz réwniez na jej zaplate, ktdrej
pobér nastepuje jednorazowo, aby wywierala
skutek podczas calego szacowanego okresu.
W tych okolicznoéciach zasady proporcjo-
nalnoéci i neutralnoéci, gloszone przez
dyrektywe 97/13, doznaja  wyraZnego
uszczerbku, poniewaz w danej chwili stano-
wia zaplate za uslugi, ktére beda wykony-
wane w dlugim okresie. Zasady te, nawet jesli
tego nie wymagaja, to jednak sugeruja
zmniejszenie przedzialu czasowego pomie-
dzy $wiadczeniem ze strony administracji
a ustaleniem kwoty oplaty i jej zaplata.
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59. Ponadto znaczenie maja cechy charakte-
rystyczne sektora, jego rozwdj i stopien
otwarcia. Mozliwosci prognozowania sa
rézne w przypadku stabilnego rynku, na
ktérym wolna konkurencja jest od dawna
zapewniona i na ktérym, logicznie rzecz
biorac, nie nalezy si¢ spodziewaé wielkich
niespodzianek, a przypadkiem chwiejnego
rynku niedawno zliberalizowanym, na kté-
rym mozliwe sg nieprzewidziane zmiany.

60. W zwigzku z tym dyrektywa 97/13 nie
zakazuje ani wczeéniejszego obliczenia, ani
poboru spornej oplaty w zakresie, w jakim
dzialania te nie naruszaja wyzej wymienio-
nych gwarancji neutralnoéci i proporcjonal-
nosci, ktérych przestrzegania wymaga sama

dyrektywa.

61. Dokladniej, taki niepozadany skutek
bedzie mial miejsce w przypadku jednorazo-
wego poboru oplaty obliczonej zgodnie
z prognoza wydatkéw przez okres kolejnych
30 lat, w chwili w ktérej rynek telekomuni-
kacyjny znajdowal sie w trakcie procesu
uelastyczniania.

62. W przywolanej juz opinii w sprawie
Nuova societa di telecomunicazioni wskaza-
fem, ze w latach dziewieédziesigtych ubieg-
fego wieku rozpoczal si¢ proces zmierzajacy
do otwarcia wspomnianego rynku i harmo-
nizacji przepiséw krajowych, poprzez opra-
cowywanie ram prawnych podlegajacych
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nieustannej nowelizacji*®, ktére na dzier
dzisiejszy nie zostaly jeszcze zupelnie okres-
lone. Otéz ustalenie w 1997 r., kiedy déw
proces znajdowal sie w toku, oplaty obliczo-
nej na podstawie prognozy zwyklych kosz-
téw organu regulacyjnego do roku 2027
wykracza poza rozsadne granice i jest
sprzeczne, z przedstawionych juz powodéw,
z duchem dyrektywy 97/13%. Tytulem
dowodu wystarczy przypomnieé, ze przepis
ten, przyjety w 1997 r., zostal pie¢ lat péZniej
zastapiony przez dyrektywe 2002/20, ktéra
zastepuje ,prawami uzytkowania” indywi-
dualne zezwolenia, z duzo wigksza precyzja
zajmuje si¢ ustaleniem kwoty oplaty
i pozostawia poza systemem oplaty, takie
jak sporne w postepowaniach przed sadem
krajowym.

63. Przedstawiona ocena pokrywa sig¢ z
ocena dokonana przez Bundesverwaltungs-
gericht w ww. wyroku z dnia 19 wrzeénia
2001 r., poniewaz zasadnicze znaczenie ma

36 — W pkt 3 i nast. wyjasnilem ewolucje prawna ustug tele-
komunikacyjnych w ramach Wspélnoty.

37 — Mechanizm oplat za indywidualne zezwolenia zaklada,
zgodnie z ekonomig skali, ze oplata od kazdego posiadacza
zezwolenia zmniejsza¢ sie bedzie wraz ze wzrostem ich liczby
(otworzy¢ biura i zatrudni¢ personel na uslugi czterech
przedsiebiorstw, to nie to samo co dokona¢ tego na potrzeby
dwudziestu pieciu przedsiebiorstw). W zwigzku z tym nalezy
odrzuci¢ metode, ktéra nie uwzglednia wzrostu liczby
podmiotéw gospodarczych i powoduje nalozenie oplaty
w kwocie, ktéra majac na uwadze ustalony okres, nie
odpowiada rzeczywistosci.

38 — Artykul 12 ust. 1 lit. a) wymienia koszty zwiazane
z zarzadzaniem, sprawowaniem nadzoru lub wdrazaniem
praw uzytkowania, jak réwniez koszty wynikajace ze,wspél-
pracy miedzynarodowej, zwiazan[e] z harmonizacja i standa-
ryzacja, analiza rynku, monitorowaniem zgodnosci ze stanem
prawnym lub sprawowaniem kontroli na rynku w inny
sposéb, jak réwniez praclami] normatywn[ymi] zwigzany[mi]
z przygotowaniem i wdrazaniem” oraz dodaje, po przypom-
nieniu wymogdw neutralnosci, przejrzystosci i proporcjonal-
nosci, ze krajowe organy regulacyjne ,opublikuj[a] corocznie
bilans swoich administracyjnych wydatkéw oraz calkowitej
sumy zebranych opfat. W razie wystapienia réznicy pomie-
dzy catkowita suma zebranych opfat, a wydatkami admini-
stracyjnymi, nalezy zapewnié stosowne wyréwnanie” (ust. 2).
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okoliczno$¢, ze TKG, w wykonaniu ktérego
przyjeto TKLGebV 1997, transponuje dyrek-
tywe 97/13 %, Doktryna niemiecka podziela
ten poglad *°.

64. Majac na uwadze przedstawione wyzej
rozwazania, sugeruje, aby Trybunal odpo-
wiedzial na pierwsze pytanie prejudycjalne
w ten sposéb, ze art. 11 ust. 1 dyrektywy
97/13, a w szczegdlnosci zasady neutralnodci
i proporcjonalnosci sprzeciwiaja si¢ pobiera-
niu oplaty zwiazanej z wydaniem, zarzadza-
niem, kontrolg i wykonywaniem indywidual-
nych zezwolen, obliczanej na podstawie
prognozy ogdlnych kosztéw administracyj-
nych krajowego organu regulacyjnego
w okresie 30 lat.

C — W przedmiocie drugiego pytania preju-
dycjalnego

1. Rozwazania wstepne: wlasciwe podejscie

65. Majac na uwadze, ze nie tylko prawo
niemieckie, jak to stwierdzil Bundesverwal-

39 — W wyroku wskazano na ewolucyjny charakter ustug tele-
komunikacyjnych i okres 30 lat, za ktdéry opracowywana jest
prognoza, podnoszac, ze w 1997 r. nie bylo mozliwe
wyobrazenie sobie dalszego rozwoju oraz ze nie uwzgled-
niono liczby spélek zagranicznych lub krajowych, ktére beda
w stanie konkurowa¢ z dominujagcym przedsiebiorstwem,
dotychczasowym monopolisty, jak réwniez skutkéw
w dziedzinie zezwolen.

40 — R. Schiitz i ].P. Niisken ,Gebiihr fiir Telekommunikationsli-
zenz — Rechtswidrige Haushaltssanierung auf Kosten des
Wettbewerbs?”, w: Multimedia und Recht, 1998, str. 523—
528. H. Von Roenne ,Gebithr fur TK-Lizenzen”, w:
Multimedia und Recht, 1998, str. XIV-XV], stawia pytanie,
czy okres 30 lat jest zasadny w przypadku stale zmieniajacego
sie rynku i czy w tym okresie albo w krétszym terminie beda
jeszcze istnialy tego typu zezwolenia.

tungsgericht, sprzeciwia sie zaskarzonym
decyzjom, lecz réwniez prawo wspdlnotowe,
nalezy zbadaé, czy prawo wspdélnotowe
wymaga weryfikacji ich waznosci, nawet jesli
nie zostaly one zaskarzone we wlasciwym
czasie.

66. Kwestia ta jest uregulowana na poziomie
federalnym przez VwVIG, ktéra, jak to
wynika z pkt 24-26 niniejszej opinii
i postanowienia odsylajacego, nie pozwala
na uniewaznienie przywolanych decyzji
administracyjnych ani na uwzglednienie
roszczen ISIS oraz i-21.

67. Stwierdzenie to dokladnie wyznacza
granice sporu i pokazuje blad, jakim obar-
czony jest przywolany wyrok w sprawie
Kithne & Heitz, ktéry uzalezniajac weryfi-
kacje prawomocnej decyzji od warunku ist-
nienia wyraZnego postanowienia w tym
wzgledzie w krajowym porzadku prawnym,
wprawia w stan konsternacji Bundesverwal-
tungsgericht, ktéry mégt dojsé¢ do tego same-
go niesatysfakcjonujacego rozwigzania bez
uciekania sie do odestania prejudycjalnego.
Co wiecej, zwigzanie prawem krajowym, pro-
pagowane w tej dziedzinie przez Trybunal,
wiaze sie z powaznymi problemami,
w szczegblnosei z réznicami pomiedzy sys-

I-8575
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temami ochrony praw opartych na wspélno-
towym porzadku prawnym *!,

68. W niniejszych sprawach nie chodzi
o rozstrzygnigcie tego, czy w prawie nie-
mieckim mozliwa jest weryfikacja, a w
odpowiednim przypadku uchylenie niezaska-
rzalnych juz decyzji o nalozeniu oplaty,
skierowanych do wskazanych wyzej przed-
siebiorstw, poniewaz sady wypowiedzialy sie
negatywnie o tej mozliwosci, lecz o ustalenie,
czy pomimo takiej przeszkody, prawo wspdl-
notowe wymaga weryfikacji tych decyzji i na
jakich warunkach.

69. W sprawie Kithne & Heitz kwestia ta
zainspirowala pytanie prejudycjalne przedlo-
zone przez College van Beroep loor het
bedrijfsleven (Niderlandy), a rzecznik gene-
ralny Léger wskazal prawidlowa droge do
jego rozstrzygniecia w opinii z dnia 17 lipca
2003 r., w ktdrej zaproponowal podejscie do
niego pod katem pierwszenstwa prawa euro-
pejskiego i jego bezposredniego zastosowa-
nia.

41 — A. Coutron ,Cour de Justice, 13 janvier 2004, Kithne &Heitz
NV/Productschap voor Pluimvee en Eieren”, w: Revue des
affaires européennes, rok 13 (2003-2004), 3, str. 417-434,
krytykuje fakt, ze Trybunal odsyla do prawa krajowego,
poniewaz w ten sposéb moze to spowodowaé powstanie
réznic w ochronie praw jednostek (str. 525 i 427). Z drugiej
strony, Z. Peerbux-Beaugendre ,Une administration ne peut
invoquer le principe de la force de chose définitivement jugée
pour refuser de réexaminer une décision dont une inter-
prétation préjudicielle ultérieure a révélé la contrariété avec
le droit communautaire (Commentaire de l'arrét de la CJCE
du 13 janvier 2004)”, w: Revue du droit de I'Union
européenne, 3-2004, str. 559-567, obawia sie, by wyrok ten
nie stal sie Zrédtem nowych rozbieznosci w stosowaniu
prawa wspdlnotowego (str. 566). P. Martin Rodriguez ,La
revision de los actos administrativos firmes: Un nuevo
instrumento de garantia de la primacia y efectividad del
derecho comunitario? Comentario a la sentencia del TJCE de
13 de enero de 2004, C-453/00, Kithne & Heitz NV”, w:
Revista General de Derecho Europeo, nr 5, pazdziernik 2004
(www.iustel.com), utrzymuje, ze wykladnia literalna tego
wyroku uczynitaby bezprzedmiotowym ten wyrok, poniewaz
nieliczne tylko systemy prawne pozwalaja administracji na
weryfikacje decyzji administracyjnej zatwierdzonej decyzja
sadowa.

I-8576

70. Trybunal powinien rozwazy¢ te propo-
zycje z wywazeniem wymogoéw pewnosci co
do prawa i zgodno$ci z prawem wspoélnoto-
wym w celu ustalenia, czy pierwsze z tych
wymogéw stanowia zawsze nieprzekraczalna
bariere, czy tez w pewnych okoliczno$ciach
musza ustgpi¢ w obliczu drugich.

2. Zasada bezpieczenistwa prawnego: jej gra-
nice

71. Wazno$¢ tej zasady dla prawidlowego
funkcjonowania kazdej jednostki politycznej
jest oczywista. W opinii przedstawionej
w dniu 28 stycznia 1999 r. w sprawie Komisja
przeciwko AssiDomin Kraft Products i in. *>
podkreslitem, ze prawo ma wstret do niepo-
rzadku, z ktérego to powodu jest wyposa-
zone w bron stuzgca zwalczaniu jego gléwnej
przyczyny: niestabilnosci (pkt 55).

72. Wéréd tych broni szczegdlne znaczenie
przybiera bezpieczenstwo prawne, ktéremu
stuzy idea ,prawomocnosci”; decyzje admi-
nistracyjne staja si¢ niezaskarzalne po uply-
wie terminu do ich zaskarzenie lub w razie
gdy zostang one utrzymane w mocy po
wykorzystaniu wszystkich drég odwota-
weczych.

42 — Wyrok z dnia 14 wrze$nia 1999 r. w sprawie C-310/97
AssiDomin Kraft Products i in., Rec. str. I-5363.
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73. W konsekwencji po uplywie terminu do
wniesienie $rodka zaskarzenia decyzja, nawet
obarczona wadg, nie moze by¢ kwestiono-
wana i wchodzi na stale do porzadku
prawnego.

74. Niepodwazalno$¢ prawomocnych decy-
zji, nawet niezgodnych z prawem, stanowi
w zwiazku z tym ogdlna zasade **, poniewaz
zaden system nie toleruje, aby zgodno$é
z prawem zdarzen prawnych byla rozwazana
w nieskonczono$¢.

75. Trybunal pokazal, ze uwzglednia owa
zasade systemowgq i rozwazal ja juz w swoich
pierwszych orzeczeniach**, potwierdzajac
w wyroku w sprawie Kithne & Heitz jej
status jako ogélnej zasady prawa wspélnoto-
wego (pkt 24), ktéra to ocene powtdrzyl
w wyroku w sprawie Gerekens i Procola
(pkt 22)*. W wyroku w sprawie Komisja
przeciwko AssiDomin Kraft Products i in.
Trybunal sprzeciwil sie, by instytucja wspél-
notowa byla zobowigzana do ponownego
zbadania niezaskarzonych decyzji, w sytuacji

43 — W doktrynie niemieckiej, M. Potacs ,Bestandskraft staatli-
cher Verwaltunsakte oder Effektivitit des Gemeinschafts-
rechts? — Anmerkung zum Urteil vom 13. Januar, Kithne
& Heitz NV/Productschap voor Pluimvee en Eieren, Rs
C-453/00", w: Europarecht, 2004, str. 595-603, wskazuje, ze
w tego typu przypadkach pierwszefistwo prawa wspélnoto-
wego dziala w sposéb derogacyjny, jedynie gdy prawo
krajowe nie przewiduje wystarczajacych mechanizméw roz-
strzygniecia sporu (str. 602).

44 — Wyrokiem z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach polaczonych
7/56 1 od 3/57 do 7/57 Algera in. przeciwko Wspdlnemu
Zgromadzeniu CECA, Rec. str. 81, uniewaznil on porozu-
mienia dotyczace personelu Wspdlnego Zgromadzenia
CECA, stosujac zasady wspolne przepisom panstw czion-
kowskich, odnoszace sie do uchylenia niezgodnych z prawem
aktéw, ktére pozwalaja na ich ponowne rozpatrzenie
w rozsadnym terminie.

45 — Wyrok z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie C-459/02 Gerekens
i Procola, Zb.Orz. str. I-7315.

gdy inne decyzje, o identycznej tresci,
zaskarzone w prawidlowy sposéb, zostaly
uchylone na drodze sagdowej (pkt 63).

76. Jednakze przywolana zasada moze staé
sie przeszkoda dla jednolitego i wlasciwego
zastosowania prawa wspdlnotowego c
z ktdrego to powodu orzecznictwo odmawia
przyznania jej absolutnego charakteru®’
i pierwszenstwa we wszystkich okolicznos$-
ciach. W wyroku w sprawie SNUPAT
przeciwko Wysokiej Wiadzy** Trybunal
wymagal, by zostala ona pogodzona z innymi
warto$ciami zaslugujacymi na ochrone.

77. Pierwszg z warto$ci ograniczajacych
pewnos¢ co do prawa jest stusznoéé *°, ktérej
uwzglednienie zasugerowalem w opinii
w sprawie Komisja przeciwko AssiDomin
Kraft Products i in, nie w celu znalezienia
rozstrzygniecia sporu podniesionego w tej
sprawie, lecz w celu ogélnego okreélenia
zakresu pewnos$ci co do prawa w dziedzinie
wspoélnotowej. Pomimo iz Trybunal przyjal
punkt widzenia przedstawiony w mojej opi-
nii, to jednak powstrzymal sie od poruszenia
kwestii granic zasady slusznoéci. Prawomoc-
no$¢ decyzji nie powinna stanowi¢ prze-

46 — A. Hatje ,Die Rechtskraft und ihre Durchbrechungsmoglich-
keiten im Lichte des Gemeinschaftsrechts”, w: Das EuGH-
Verfahren in Steuersachen, Wieden, 2000, str. 133-149,
w szczegolnosei str. 135.

47 — Z. Peerbux-Beaugendre ,Autorité de la chose jugée et
primauté du droit communautaire”, w: Revue francaise de
droit administratif, nr 3, maj-czerwiec 2005, str. 473-481,
przylacza sie do tego punktu widzenia, zwazywszy, ze wyrok
z powaga rzeczy osadzonej nie jest niczym innym jak
wyrazem relatywnej ,prawdy prawnej”, ktérej skutki nalezy
ograniczy¢ w pewnych sytuacjach.

48 — Wyrok z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach potaczonych
42/59 i 49/59 SNUPAT przeciwko Wysokiej Wiadzy, Rec.
str. 105.

49 — W uwagach na pi$mie Komisja nazywa to ,zasada sprawied-
liwosci materialnej”.
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szkody uniemozliwiajacej ponowne zbadanie
jej tresci, jezeli jej utrzymanie tworzy sytua-
cje niesprawiedliwosci, ktéra nie moze by¢
tolerowana. Wigkszo$¢ panstw czlonkow-
skich, zeby nie powiedzie¢ ze wszystkie,
z tego wlasnie powodu przewiduje mozli-
wo$¢ odstagpienia od niezaskarzalno$ci
decyzji administracyjnych, po uplywie ter-
minu do ich zaskarzenia. System niemiecki
stanowi tego dobry przyklad. Zgodnie
z informacjami zawartymi w postanowie-
niach odsylajacych, orzecznictwo ograni-
czylo margines swobodnego uznania nadany
organom administracji przez § 48 VwVIG,
uznajac prawo obywatela do domagania sie
uchylenia decyzji, jesli jej utrzymanie okaze
sie ,niemozliwe do obrony”*°,

78. Ten hamulec dla zasady pewnosci co do
prawa przybiera w ten sposéb wyraznie
subiektywny odcien. Zmierza sie do usunie-
cia zakl6cen stojacych na przeszkodzie naj-
bardziej podstawowemu znaczeniu spra-
wiedliwosci, eliminujac dyskryminacje
i inne naruszenia zasady stusznosci®".

50 — Ma to miejsce, jak to juz wskazalem (pkt 26 niniejszej opinii),
gdy utrzymanie decyzji uchybia zasadzie slusznosci, jesli
narusza porzadek publiczny lub dobra wiare, jezeli decyzja
w sposéb oczywisty jest niezgodna z prawem lub jezeli
z uwagi na okolicznosci jedynym prawidlowym sposobem
skorzystania ze swobodnego uznania jest uchylenie decyzji.

51 — Prawo hiszpanskie zobowigzuje administracje publiczng do
stwierdzania z urzedu, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
osoby zainteresowanej, niewaznosci decyzji, w stosunku do
ktérych wyczerpana zostata droga administracyjna lub ktére
nie zostaly zaskarzone w terminie, jezeli naruszaja prawa lub
swobody podlegajace ochronie konstytucyjnej, z uwagi na ich
bezwzgledng niewazno$é [art. 102 ust. 1 w zwigzku z art. 62
ust. 1 lit. a) Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comun [ustawy nr 30/1992 z dnia 26 listopada 1992 r.
w sprawie systemu prawnego administracji publicznej
i w sprawie powszechnego postepowania administracyjnego
(Boletin Oficial del Estado z dnia 27 listopada 1992 r.).
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79. Innym, bardziej obiektywnym ogranicze-
niem, na ktére chcialbym teraz zwrdcié
uwage, jest ,nadrzedna praworzadno$é”
obejmujaca nie tylko fundamenty, na ktérych
opiera si¢ porzadek prawny i z ktérych
wywodza si¢ inne przepisy, lecz takze poza-
dany kierunek *>. Skoro utrzymanie prawo-
mocnej decyzji narusza istote systemu lub
prowadzi do impasu, uchylenie tej decyzji
staje sie nieuniknione.

80. W rzeczywisto$ci obydwa ograniczenia
maja po cze$ci ,wspdlny zasieg”, poniewaz
liczne warto$ci, na ktérych opiera si¢ zasada
stusznosci, stanowia zasady ogélne, wspdlne
porzadkom prawnym panstw czlonkowskich,
z ktérych niektére stawiane sa na najwyz-
szym poziomie jako podstawowe prawa
jednostki. Wreszcie nalezy odrzuci¢ rozwia-
zania, ktére prowadza do wiekszego braku
ochrony niz ten, ktérego usiluje si¢ uniknaé,
poniewaz najwiekszy brak pewnosci co do
prawa wynika z niesprawiedliwosci lub oczy-
wistej niezgodnoéci z prawem.

81. W zwiazku z tym we wspdélnotowym
porzadku prawnym, na zasadzie odstepstwa,
zasada bezpieczenstwa prawnego nie bylaby
stosowana w celu ochrony jego podstaw,

52 — Hiszpanska konstytucja z 1978 r. wypowiada sie w sposéb
bardzo wyrazny w tym wzgledzie. Po stwierdzeniu w art. 9
ust. 1, ze wszyscy obywatele i organy publiczne podlegaja
konstytucji i pozostalym przepisom prawnym, precyzuje to
twierdzenie okreélajgc pozycje administracji, stanowige, ze
stuzy ona w sposéb obiektywny interesom ogélnym, bedac
w pelni podporzadkowana ustawom i ,prawu” (art. 103
ust. 1), poddajac ja kontroli sadowej, w ramach ktérej badana
jest zaréwno zgodnoéé z prawem jej dzialan, jak
i podporzadkowanie celom uzasadniajagcym jej istnienie
(art. 106 ust. 1).
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umozliwiajac weryfikacje niezaskarzalnych
decyzji *®. Nalezy jednak okresli¢, kiedy to
odstepstwo znajduje zastosowanie. W tym
celu wydaje sie wskazane spojrzenie
w przeszlo§¢ w celu potwierdzenia faktu, ze
zasady strukturalne tego porzadku praw-
nego, ustanowione w gléwnej mierze przez
orzecznictwo, majg na celu zapewnienie jego
skutecznosci i realizacje celéw traktatowych.

82. Niemniej jednak nalezy zwréci¢ uwage
na jedno ograniczenie, ktérego nigdy nie
mozna przekroczyé: prawa oséb trzecich **,
Jezeli w gre wchodza te prawa, to musi
przewazy¢ stabilno$¢, nawet niesprawiedliwa,
a osoby poszkodowane musza uzyskaé
odszkodowanie innymi drogami, duzo bar-
dziej kretymi, takimi jak odpowiedzialnosé¢
panistwa z tytulu uchybienia prawu wspélno-
towemu.

3. Staly wysilek w obronie prawa wspoélno-
towego

83. Wyrok w sprawie Van Gend & Loos >®
przyznal prawu wspélnotowemu status nie-

53 — A. Hatje, op.cit. w przypisie 45, str. 146, przyjmuje podobne
stanowisko, broniac pierwszenistwa prawa wspélnotowego,
jezeli prawomocnoé¢ formalna decyzji stoi na przeszkodzie
jego wykonaniu.

54 — J. Budischowsky ,Zur Rechtskraft gemeinschaftswidriger
Bescheide”, w: Zeitschrift fiir Verwaltung, 2000, str. 2-15,
i F. Urlesberger ,Zur Rechtskraft im Gemeinschaftsrecht”, w:
Zeitschrift fitr Rechtsvergleichung, Internationales Privatrecht
und Europarecht, 2004, str. 99-104, stwierdzaja, ze mozli-
wo$¢ ponownego rozpatrzenia konczy sie tam, gdzie
zaczynaja si¢ prawa oséb trzecich. Artykut 106 przywolywa-
nej hiszpanskiej ustawy nr 30/1992 zabrania tego, jesli
z powodu uplywu czasu lub z innych powodéw sprzeciwia
sie to stusznosci, dobrej wierze, prawu jednostek lub
ustawom.

55 — Wyrok z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 Van Gend
& Loos, Rec. str. 1.

zaleznego porzadku prawnego, na rzecz
ktérego panstwa czlonkowskie ograniczyly
swoja suwerenno$¢, oraz ustanowil bezpo-
$redni skutek art. 12 traktatu EWG (obecnie,
po zmianie, art. 25 WE) i jego zdolno$é¢
ustanawiania na rzecz jednostek praw indy-
widualnych podlegajacych ochronie sadéw
krajowych. Stan faktyczny lezacy u podstaw
tego wyroku dotyczyl konfliktu pomiedzy
cytowanym przepisem traktatu EWG, ktéry
zakazywal zwiekszania oplat celnych, a nowa
oplata celng wprowadzong przez rzad nider-
landzki w 1960 r., ktéra zwiekszyla z 3 do 8%
stawke celna majaca zastosowanie do nie-
ktérych produktéw.

84. Przyznanie bezposredniej skuteczno$ci
przepisom wspélnotowym doprowadzilo do
dorozumianego przyznania ich prymatu nad
systemami krajowymi, zapowiedzianego
w wyroku z dnia 27 lutego 1962 r.
w sprawie Komisja przeciwko Wlochom %
i stwierdzonego w sg)oséb wyrazny w wyroku
w sprawie Costa®’. W orzeczeniu tym,
powtarzajac argumenty z wyroku w sprawie
Van Gend & Loos dotyczace przekazania
suwerenno$ci i szczegdlnego charakteru
prawa Wspdlnoty, Trybunal stwierdzil, ze
niemozliwe jest, by panstwa czlonkowskie
dawaly pierwszenstwo nad systemem przy-
jetym na zasadach wzajemnos$ci péZniej-
szemu jednostronnemu przepisowi, dodajac,
ze realizacja celéw tego prawa bedzie zagro-
zona, jezeli jego obowiazywanie bedzie réz-
ni¢ sie w zaleznosci od paristwa czlonkow-
skiego z powodu péiniejszych regulacji
krajowych. Trybunal oparl si¢ réwniez na
art. 189 traktatu WE (obecnie art. 249 WE),
ktéry przyznajac rozporzadzeniom bez-

56 — Sprawa 10/61 Komisja przeciwko Wlochom, Rec. str. 1.

57 — Wyrok z dnia 15 czerwca 1964 r. w sprawie 6/64 Costa, Rec.
str. 1141.
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wzglednie obowiagzujacy charakter, zakazuje,
aby przepisy krajowe stanowily dla nich
przeszkode, poniewaz w przeciwnym razie
podstawy Wspolnoty zostalyby podwazone.

85. Bezposredni skutek i pierwszenstwo nie
sa jedynie technika wyrazenia stosunkdéw
pomiedzy réznymi porzadkami prawnymi,
lecz takze stanowia wyraz Wspdlnoty jako
stowarzyszenia panstw, narodéw i obywa-
teli °®, jednakze z uwagi na kontekst,
w ktérym zostaly wydane wyroki w sprawach
Van Gend & Loos oraz Costa, pozostawalaby
watpliwos$¢ co do kwestii, czy takie spostrze-
zenia dotycza réwniez dzrektyw. Jednak
w wyroku w sprawie Ratti > Trybunal nadat
im takie samo pierwszenistwo, stwierdzajac,
ze po uplywie terminu na ich transpozycje,
osoba objeta przepisami dyrektywy nie moze
podlega¢ jeszcze niedostosowanemu prawu
krajowemu.

86. Ursula Becker, obywatelka niemiecka,
ktéra odmdwila zaplaty podatku od wartosci
dodanej od pewnych transakgcji kredytowych,
niezaleznie od faktu, ze podlegaly one
opodatkowaniu zgodnie z prawem niemiec-
kim, dala okazje do wypowiedzenia sie co do
innej wladciwosci. U. Becker powolywala sie

58 — G.C. Rodriguez Iglesias ,El Poder Judicial en la Unién
Europea”, w: La Unién Europea tras la Reforma, Uniwersytet
Cantabrii, 1998, str. 15.

59 — Wyrok z dnia 5 kwietnia 1979 r. w sprawie 148/78 Ratti, Rec.
str. 1629.
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na art. 13 B lit. d) pkt 1 széstej dyrektywy *°
dotyczacej tego podatku, ktéra to dyrektywe
panstwa czlonkowskie zobowigzaly sie trans-
ponowaé przed dniem 1 stycznia 1979 r., na
poparcie twierdzenia, ze te transakcje byly
zwolnione z podatku. W wyroku w sprawie
Becker z dnia 19 stycznia 1982 r.®' Trybunat
orzekl, ze z uplywem tej daty mozna sie bylo
bezposrednio powolywaé w Niemczech na
bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne
przepisy széstej dyrektywy, poniewaz prze-
pisy tego typu, nawet jesli pozbawione s3
bezposredniego skutku, to jednak wywoluja
go, jezeli paristwa czlonkowskie nie dokonaja
ich transpozycji lub dokonaja jej w sposéb
niewlasciwy. W takich sytuacjach nie mozna
odbiera¢ im wigzacego charakteru przyzna-
nego przez art. 189 traktatu.

87. Wlasciwos$¢ ta skonstruowana jest zatem
jako automatyczna ,sankcja” znajdujaca
zastosowanie wéwczas, gdy panstwa czlon-
kowskie nie wypelnia swoich obowiazkéw, co
z kolei powoduje watpliwo$é co do kwestii,
czy sankcja ma zastosowanie réwniez wtedy,
kiedy dyrektywy reguluja stosunki horyzon-
talne, w ktérych nie wystepuja organy
publiczne. Odpowiedzi przeczacej udzielil
wyrok w sprawie Marshall ®, widniejacy na
czele dlugiej listy, na ktérej wyrok w sprawie
Pfeiffer i in.®® stanowi jedna z ostatnich
pozycji.

88. Jednakze wspomniane wyzej cechy
prawa wspdlnotowego przemawiaja prze-

60 — Szésta dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r.
w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkow-
skich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspélny
system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku (Dz.U. L 145, str. 1).

61 — Wyrok z dnia 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Becker, Rec.
str. 53.

62 — Wyrok z dnia 26 lutego 1986 r. w sprawie 152/84 Marshall,
Rec. str. 723.

63 — Wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w sprawach polaczonych
C-397/01 i C-403/01 Pfeiffer i in., Zb.Orz str. 1-8835.
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ciwko pogodzeniu sie z niestosowaniem jego
przepiséw, poniewaz naruszaloby to cele
traktatu. Trybunal podkredlil, Ze zasada
lojalno$ci, ustanowiona w art. 5 trakta-
tu WE (obecnie art. 10 WE), zobowiagzuje
panistwa czlonkowskie do przyjecia ogdlnych
i szczegblnych srodkéw w celu realizacji
celéw ustalonych w dyrektywach, ktéry to
obowiazek ciazy na wszystkich organach
krajowych, Iacznie z sadami. Koncepcja ta,
wyrazona w wyroku w sprawie Von Colson
i Kamann ®, ostabita odmowe uznania bez-
posredniej skutecznosci dyrektyw w sporze
pomiedzy osobami fizycznymi, wzmacniajac
doktryne zwang ,interpretacja zgodna
z prawem wspé6lnotowym”, zgodnie z ktéra
sad krajowy, stosujac prawo krajowe, musi
nada¢ mu znaczenie zgodne z przepisem
wspolnotowym, zgodnie z art. 189 akapit
trzeci traktatu.

89. W wyroku w sprawie Marleasing ®®
Trybunal rozwingl to stanowisko i wskazal
konkretne rozwigzanie nadania skutecznosci
prawu wspdlnotowemu. Przedmiot sporu
dotyczyl niewaznos$ci umowy spétki
z powodu braku kauzy (podstawy prawnej),
ktéra to przyczyna nie zostala wymieniona
w art. 11 dyrektywy 68/151/EWG S, nie
transponowanej do prawa hiszpanskiego,
a ktéra to przyczyna zostala przewidziana
w hiszpanskim kodeksie cywilnym w
art. 1261 i 1275. Trybunal opowiedzial sie
za wykladnia prawa krajowego w $wietle

64 — Wyrok z dnia 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83 Von
Colson i Kamann, Rec. str. 1891.

65 — Wyrok z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie C-196/89
Marleasing, Rec. str. [-4135.

66 — Pierwsza dyrektywa Rady 68/151/EWG z dnia 9 marca
1968 r. w sprawie koordynacji gwarancji, jakie sa wymagane
w panistwach czlonkowskich od spélek w rozumieniu art. 58
akapit drugi traktatu, w celu uzyskania ich réwnowaznosci
w calej Wspélnocie, dla zapewnienia ochrony intereséw
zaréwno spélek, jak i 0séb trzecich (Dz.U. L 65, str. 8).

brzmienia i celéw dyrektywy, sprzeciwiajac
sie stwierdzeniu niewazno$ci umowy spétki
z powodu innego niz wymieniony we
wspomnianym art. 11. Sad krajowy®” roz-
strzygnal spor, zastepujac przepisy hiszpan-
skiego kodeksu cywilnego przepisem wspol-
notowym.

90. Skutek taki zostal juz wcze$niej uznany
przez orzecznictwo. Wyrok w sprawie Sim-
menthal ®® nalozyl na sady krajowe obowia-
zek zapewnienia pelnej skutecznosci prawu
wspélnotowemu poprzez zastapienie, w razie
potrzeby, sprzecznych [z prawem wspélno-
towym] przepiséw krajowych, nawet pézniej-
szych, bez oczekiwania na ich uchylenie lub
usuniecie z porzadku prawnego w drodze
jednej z konstytucyjnych procedur. Wyrok
w sprawie Fratelli Costanzo” pokazuje
druga strone medalu, nakazujac stosowanie
dyrektywy, nawet z urzedu, pomimo istnienia
sprzecznych z nia przepiséw krajowych.

91. Zamiar jest ten sam: zagwarantowaé
skuteczno$é prawu wspolnotowemu. Dok-
tryna interpretacji zgodnej z prawem wspél-
notowym i mozliwo$¢ obejscia prawa krajo-
wego stanowia odchylenia wynikajace
z braku uznania bezposredniego skutku
horyzontalnego dyrektyw. Wyrok w sprawie
Arcaro”® stanowi w tym wzgledzie dobry
przyklad; Trybunal wskazal w nim na brak
mechanizméw stuzacych eliminacji przepi-
séw danego paristwa, sprzecznych z dyrek-
tywa, przyznajac, ze zobowiazanie sadu do

67 — Wyrok Juzgado de Primera Instancia nr 1 w Owiedo, z dnia
23 lutego 1991 r.

68 — Wyrok z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Simmenthal,
Rec. str. 629.

69 — Wyrok z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88 Fratelli
Costanzo, Rec. str. 1839.

70 — Wyrok z dnia 26 wrze$nia 1996 r. w sprawie C-186/95
Arcaro, Rec. str. [-4705.
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interpretowania tych przepiséw w $wietle
przepisu wspdlnotowego napotyka prze-
szkody nie do pokonania, wéwczas gdy
nakladaja one na jednostke zobowigzanie,
ktdre jeszcze nie zostalo inkorporowane do
krajowego porzadku prawnego. Nawet przy-
wolywany wyrok w sprawie Pfeiffer i in. nie
dostarczyl ostatecznego rozwiazania prob-
lemu, poniewaz Trybunal, podazajac w §lad
za moimi sugestiami przedstawionymi
w drugiej z przedstawionych w tej sprawie
opinii z dnia 27 kwietnia 2004 r., zapropo-
nowal, by dokonujac tej interpretacji, sady
krajowe nie ograniczaly sie do badania prawa
krajowego przyjetego w celu transpozycji
dyrektyw, lecz aby takze uwzglednialy inne
przepisy krajowego porzadku prawnego
w celu osiagniecia skutku, ktéry nie naru-
szalby prawa wspoélnotowego.

92. Trybunal, ktéry zawsze dazy do ochrony
skutecznosci prawa wspdlnotowego, chcial
zamkna¢ krag, aby unikna¢ sytuacji, w ktérej
trudnoéci zwigzane z polaczeniem tego
prawa z systemami krajowymi doprowadzi-
lyby do sytuacji bez wyjicia. W wyroku
w sprawie Francovich i in.”' Trybunat
ustanowil zasade, zgodnie z ktdra, jezeli
w drodze wylkladni nie mozna osiggnad
celéw dyrektywy, panstwo czlonkowskie
zobowigzane jest do naprawienia szkody
wyrzadzonej obywatelom poprzez brak
transpozycji jej przepiséw w terminie lub
w przypadku nieprawidlowej transpozycji.
Znaczna ilo$é¢ przepiséw wspélnotowych
zostalaby podwazona, a ochrona przyzna-
nych przez nie praw bylaby ostabiona, jezeli
odméwiono by osobom uprawnionym
z tytulu tych praw odszkodowania w przy-
padku ich naruszenia z winy paristwa czlon-
kowskiego. Wymdg ten jest wzmozony, jesli

71 — Wyrok z dnia 19 listopada 1991 r. w sprawach polaczonych
C-6/90 i C-9/90 Francovich i in,, Rec. str. [-5357.
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wdrozenie tych praw uzaleznione jest od
dzialania panstwa, a tym samym obywatele,
w braku takiego dzialania, nie sa w stanie
powolywaé sie na nie przed sadami krajo-
wymi. Trybunal uzasadnil to stanowisko,
przywolujac powolany juz art. 5 traktatu,
ktéry nakazuje usuwanie niezgodnych z
prawem skutkéw spowodowanych narusze-
niem prawa wspé6lnotowego.

93. Ten ostatni wyrok zarysowal warunki dla
narodzenia sie obowiazku odszkodowania.
W péiniejszych orzeczeniach zostaly one
ugruntowane poprzez wskazanie organéw
panistwa, na ktérych cigzy odpowiedzialno$¢.
Wyrok w sprawie Brasserie du Pécheur
i Factortame ’? uznat odpowiedzialno$¢ pan-
stwa, nawet jezeli takiego naruszenia doko-
naly organy ustawodawcze, podczas gdy
wyrok w sprawie Kébler 7 uczynit to samo
odnosnie do wladzy sadowniczej. W wyroku
z dnia 9 grudnia 2003 r. w sprawie Komisja
przeciwko Wiochom’® Trybunal réwniez
orzekl, ze panstwo jako ustawodawca ponosi
odpowiedzialno$¢ z tego tytulu, iz nie
zmienilo ustawy, ktéra wloskie sady inter-
pretowaly w sposéb sprzeczny ze skutecz-
noscia prawa wspélnotowego ”°.

72 — Wyrok z dnia 5 marca 1996 r. w sprawach polaczonych
C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur i Factortame, Rec.
str. 1-1029.

73 — Wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-225/01
Kobler, Rec. str. I-10239.

74 — Sprawa C-129/00 Komisja przeciwko Wlochom, Rec.
str. 1-14637.

75 — P. Martin Rodriguez., op.cit. w przypisie 41, kwalifikuje
przywotywane wyroki w sprawach Kiihne & Heitz, Kobler
oraz Komisja przeciwko Wlochom jako ,karte odpowiedzial-
nosci sagdowej”.
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4. Przestanki weryfikacji decyzji administra-
cyjnych

94. Z rozwazan przedstawionych w poprzed-
zajacych punktach niniejszej opinii wynika,
ze kryteria rzadzace obowigzywaniem prze-
piséw, ich uchylaniem lub wykladnia, jak
réwniez odnoszace sie do ich hierarchii lub
dotyczace $cislego zwiazania sedziéw ustawg,
ktére w systemach konstytucyjnych maja
taka samg wage jak pewno$¢ co do prawa,
ustapily miejsca, w sytuacji gdy trzeba bylo
zapewni¢ skuteczno$é prawu wspélnoto-
wemu bez naruszania podstaw krajowych
porzadkéw prawnych.

95. Poniewaz, jak juz wskazalem, stusznosé
oraz ogdlne zasady prawa ograniczaja cza-
sami wplyw zasady pewnosci co do prawa,
mozna przyjaé, ze jest tak réwniez w
przypadku, kiedy jego $cisle zastosowanie
podwaza istote prawa wspdlnotowego,
powodujac sytuacje naruszajace te zasady.
Z odniesienia tej koncepcji do szczegélnych
okolicznosci ISIS oraz i-21 wynika, ze nalezy
przystapi¢ do zweryfikowania ostatecznych
decyzji o nalozeniu podatku, jezeli ich
utrzymanie szkodziloby celom prawa wspél-
notowego i prowadziloby do niesprawiedli-
wodci sprzecznej z jego podstawami,
w szczegblnosci z wymogiem proporcjonal-
nosci”’®.

76 — D.U. Galletta op.cit. w przypisie 7, str. 58, podkresla role
proporcjonalnosci w tej dziedzinie, ktéra wymaga indywi-
dualnej oceny okolicznosci.

a) Rozwiazanie stojace na przeszkodzie
otwarciu sektora telekomunikacyjnego

96. Pierwszy krok polegalby wiec na poszu-
kiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy utrzy-
manie w przypadku ISIS oraz i-21 wysokich
oplat, ktére zaplacily, poniewaz nie wniosly
$rodka zaskarzenia, podczas gdy innym
podmiotom oplaty te zostaly zwrdcone na
skutek wniesienia $rodka zaskarzenia lub
w drodze negocjacji, nie podwaza celéw
dyrektywy 97/13, a ogélnie ogbtu przepiséw
zmierzajagcych do liberalizacji rynku tele-
komunikacyjnego.

97. Zaproponowana odpowiedZ na pierwsze
pytanie prejudycjalne dostarcza wskazéwki,
poniewaz, jak juz stwierdzilem, art. 11 ust. 1
sprzeciwia sie oplacie takiej jak przewidziana
przez TKLGebV 1997. Jednakze to abstrak-
cyjne stwierdzenie pozbawione jest znacze-
nia, poniewaz sama tylko niezgodno$¢ nie
oznacza przeszkody nie do pokonania dla
woli ustawodawcy.

98. Rozwigzanie jawi si¢ wyrazniej przy
dokladniejszym zbadaniu przepiséw podat-
kowych dyrektywy 97/13 i przebiegu oko-
licznosci faktycznych.

99. Artykuly 11 i 6 wspieraja konkurencje
w sektorze telekomunikacji, zabraniajac, by
przedsiebiorstwa ponosily wiecej obciazen
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niz przewidziane w nich obcigzenia w celu
ulatwienia wejécia nowych podmiotéw; w ten
sposob przyczyniaja si¢ do utworzenia
wspolnego rynku w tym sektorze, gwarantu-
jac podstawowe swobody przeplywu bez
nakladania ograniczen innych niz ogranicze-
nia konieczne ze wzgledu na interes
powszechny 7.

100. W zwiazku z tym, w przypadku nalo-
zenia oplat innych niz te, ktére zostaly
wyraznie przewidziane w dyrektywie 97/13
(sprawa Albacom i Infostrada) lub w przy-
padku, gdy nawet przy zachowaniu jej
przepiséw oplaty pobierane bylyby z naru-
szeniem zasady réwnego traktowania
(sprawa ISIS Multimedia i Firma 02),
doszloby do naruszenia celéw Wspdlnoty.
Takiej wlasnie sytuacji sprzeciwiajy sig¢ ISIS
oraz i-21.

101. W datach przyjecia spornych decyzji
(w dniu 18 maja 2001 r., w przypadku
pierwszej decyzji, oraz w dniu 14 czerwca
2000 r. w przypadku drugiej) na rynku
niemieckim dzialalo trzysta pie¢ przedsie-
biorstw posiadajacych zezwolenia klasy 3 i 4.
Wiréd nich dziewieé otrzymalo zwrot oplat
w wyniku wygrania postepowan wszczetych
na podstawie wniesionych przez nie odwo-
fari; jednakze sto czterdziesci dziewieé osiag-
nelo podobny skutek w drodze negocjaciji.
Inna grupa zlozona z pieciu przedsiebiorstw
osiggnela ten sam skutek, poniewaz w chwili,
gdy Bundesverwaltungsgericht wydal wyrok

77 — Odnoénie do wykladni teleologicznej dyrektyw przyjetych od
1999 r., zob. pkt 45 i nast. przywolywanej juz opinii w sprawie
Nuova societa di telecomunicazioni.
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z dnia 19 wrzeénia 2001 r., decyzje w sprawie
oplat nie byly ostateczne i zostaly uchylone
z urzedu. Osiem przedsigbiorstw jest w takiej
samej sytuacji jak ISIS oraz i-21.

102. W ten sposéb jedna grupa posiadaczy
zezwolen klasy 3 i 4 zaplacila bez watpienia
wygoérowane oplaty przewidziane w uchy-
lonym TKLGebV 1997 (w szczegdlnosci w
przypadku ISIS 67316,69 euro a i-21
5419693,94 euro), podczas gdy pozostali
posiadacze dzialaja na rynku po zapla-ceniu
oplat przewidzianych przez TKLGebV 2002,
ktore wahaja sie od 1 000 do 4 260 euro.
Réznice sa olbrzymie i pozbawione logiki, co
bez watpienia odbija si¢ na bilansie finanso-
wym spélek.

103. W okresie przechodzenia od etapu
rynku zamknietego, na ktérym rzadzily
zamkniecia, prawa wylaczne i szczegélne,
ustanowione na rzecz okreslonych spétek, do
etapu, ktéry aspiruje do rynku konkurencyj-
nego i otwartego dla wszystkich, kazdy
hamulec dla wejscia nowych podmiotéw
gospodarczych utrwala status quo i ograni-
cza konkurencje, w szczegdlnosci gdy
zawiera aspekty dyskryminacyjne. W przy-
wolanym wyroku w sprawie Connect Austria
Trybunal wypowiedzial sie w sposéb bardzo
wyrazny, ze system niezakléconej konkuren-
¢ji moze by¢ zagwarantowany tylko w przy-
padku, gdy zapewniona jest réwno$é szans
pomiedzy réznymi podmiotami gospodar-
czymi (pkt 83), ktére to twierdzenie pozwo-
lifo mu orzec w przywolywanym réwniez
wyroku w sprawie ISIS Multimedia i Firma
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02, ze dyrektywa 97/13 sprzeciwia si¢ uprzy-
wilejowanemu traktowaniu dawnych mono-
polistéw, ktérzy obecnie zajmuja pozycje
dominujaca. W konsekwencji organy regula-
cyjne powinny dzialaé w sposéb neutralny
i powstrzymywaé sie od wprowadzania
arbitralnych zréznicowan.

104. Podsumowujac, niewzruszalno$¢ nie-
zgodnych z prawem decyzji stanowigcych
przedmiot pytari prejudycjalnych (ktorych
oddzialywanie, nie zapominajmy, bedzie
trwalo przez okres 30 lat) utrwala sytuacje
sprzeczna z prawem wspélnotowym, utrud-
niajac realizacje procesu stopniowego otwie-
rania, zainicjowanego przez dyrektywy
90/387/EWG ”® i 90/388/EWG 7°.

105. Ponadto nalezy ustali¢, czy taki skutek
jest rzeczywiscie niesprawiedliwy i sprzeczny
z zasadami lezagcymi u podstaw prawa
wspélnotowego.

b) Niemozliwy do zaakceptowania skutek

106. Po pierwsze, rozwigzanie to utwierdza
nieréwne traktowanie podmiotéw gospodar-

78 — Dyrektywa Rady 90/387/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r.
w sprawie ustanowienia rynku wewnetrznego dla uslug
telekomunikacyjnych poprzez wdrozenie zasady otwartej
sieci (Dz.U. L 192, str. 1).

79 — Dyrektywa Komisji 90/388/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r.
w sprawie konkurencji na rynkach uslug telekomunikacyj-
nych (Dz.U. L 192, str. 10).

czych, ktére na pozér znajduja sie
w identycznej sytuacji, to jest wszystkich
posiadaczy zezwoleni klasy 3 i 4 na prowa-
dzenie dziatalnosci na rynku niemieckim *°,
jezeli rozwiazanie to byloby pozbawione
obiektywnego i racjonalnego uzasadnienia,
oczywiste naruszenie przez nie jedne{'
z podstawowych zasad wspélnotowych ®
wymagaloby weryfikacji spornych decyzji
o naloZeniu oplat, bez wzgledu na to, ze
staly sie one prawomocne, jednakze jezeli
rozwigzanie to mialoby wystarczajace uza-
sadnienie, zasada pewno$ci co do prawa
sprzeciwialaby si¢ weryfikacji.

107. Mozna by twierdzié, ze droga postepo-
wania obrana przez ISIS oraz i-21 jest inna
niz droga, ktéra przyjely inne podmioty,
poniewaz nie zaskarzyly one skierowanych
do nich decyzji o nalozeniu oplat, ktéry to
powdd méglby uzasadnia¢ odmienny system.
Niemniej jednak twierdzenie to nie jest
calkowicie poprawne, poniewaz niektére ze
spoélek, ktére otrzymaly zwrot, réwniez tego
nie uczynily, konkretnie te spélki, ktére
podpisaly z organem regulacyjnym porozu-
mienia o ,réwnym traktowaniu” i ktére,
zgodnie z informacjami rzadu niemieckiego,
odstapily od wniesienia odwotaii w wyniku
zwrotu wplaconych oplat. Pozostale przed-
siebiorstwa nie wniosly nawet odwolan,
poniewaz nalozone na nie oplaty zostaly
zwrécone z urzedu.

80 — W. Reinersddorff, ,Riickforderung gezahlter Lizensgebithren
trotz Rechtskraft des Gebiihrenbescheids”, w: Multimedia
und Recht, 2002, str. 299-300, zwraca uwage na zlozong
paradoksalng sytuacje, w ktérej znajduja sie przedsiebiorstwa,
ktére zaplacily oplate i nie wniosly Zadnego odwolania,
i proponuje dla otrzymania zwrotu nienaleznie wplaconych
kwot wniesienie pozwéw o odszkodowanie z tytulu odpowie-
dzialnoéci panistwa wynikajacej z niewlasciwej transpozycji
dyrektywy 97/13.

81 — Zakaz wszelkiej nieusprawiedliwionej nieréwnosci jest czes-
cig porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich, a poprzez
art. 6 ust. 2 UE staje sie zasada ogdlna prawa wspdlnotowego.
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108. Nie maja duzego znaczenia powody, dla
ktérych ISIS oraz i-21 nie zostaly objete
negocjacjami ®%, poniewaz brak dziatania
z ich strony nie usprawiedliwia zréznicowa-
nego systemu, niekorzystnego i niepropor-
cjonalnego, ktéry odbiera mozliwo$é zaska-
rzenia niezgodnych z prawem oplat, ktére
zostaly na nie nalozone. Wiele twierdzen
wplywa na taka ocene.

109. Po pierwsze, z czysto praktycznego
punktu widzenia pasywnos$¢ tych przedsie-
biorstw nie jest réwnoznaczna z brakiem
starannoéci, poniewaz w chwili nalozenia na
nie oplat nie orzeczono jeszcze o niezgod-
noéci z prawem TKLGebV 1997 i decyzji
administracyjnych wydanych na jego pod-
stawie ¥, Inaczej méwiac, w tym czasie nie
mozna bylo od nich wymagaé przedsiewzie-
cia takich $rodkéw ostroznoéci, poniewaz
nastepnie stwierdzony blad nie byl oczywisty.

110. Po drugie, z szerszej perspektywy nie-
dopuszczalna jest okolicznos$é, aby w stanie
prawnym obowiazujacym w tych sprawach
utrwalenie w danym porzadku prawnym
nieprawidlowoséci sprzecznej z jego celami
zalezalo od zdarzenia losowego, takiego jak
data wyroku, w niniejszym przypadku
wyroku z dnia 19 wrze$nia 2001 r. Owa
dyskryminacja pomiedzy podmiotami gospo-
darczymi, ktéra zakléca zaréwno réwnosé

82 — Wedlug tego, co zakomunikowaly w swoich ustnych
wystapieniach, i-21, spétka brytyjska z siedziba
w Zjednoczonym Krélestwie, nie wiedziala o mozliwosci
zawarcia porozumienia, podczas gdy ISIS uczynita to, lecz
jedynie czeéciowo.

83 — Podczas rozprawy wskazano, ze Oberverwaltungsgericht
(najwyzszy trybunal administracyjny) Pétnocnej Nadrenii
Westfalii orzekl o ich prawidlowoéci w postanowieniu
z dnia 27 pazdziernika 1999 r., wydanym w postepowaniu
incydentalnym dotyczacym $rodkéw zabezpieczajacych
(sprawa 13 B 843/99, opublikowana w: Multimedia und
Recht, 2000, str. 115 i nast.).
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szans w dostepie do rynku telekomunikacyj-
nego, jak réwniez i jego otwarcie, oparta na
dacie, w ktdérej Bundesverwaltungsgericht
orzekl o niezgodnosci z prawem TKLGebV
1997, nie powinna pociaga¢ za soba odmowy
weryfikacji decyzji o nalozeniu oplat, ktére
nie mogly by¢ wdéwczas zaskarzone, ani
uchylenia pozostalych decyzji z urzedu
i zastgpienia ich decyzjami nakladajacymi
nizsze oplaty, przewidziane przez TKLGebV
2002. Przedsiebiorstwa, ktére mialy szcze$-
cie, iz zazadano od nich oplaty pézniej,
otrzymaly nieoczekiwany prezent, nie majac
zadnych zaslug w tym wzgledzie.

111. Wreszcie z punktu widzenia blizszego
istocie sprawy utrzymanie niezgodnego
z prawem aktu, niezaleznie od jego zakresu
i skutkéw dla systemu prawnego, na tej
podstawie, Ze jego adresat wyrazil na to
»zgode”, nie do$¢ ze podnosi do najwyzszej
rangi technike, ktéra jest na ustugach prawa,
to takze odpowiada logice wlasciwej prawu
prywatnemu, ktéra pomija zasadnicze zwig-
zanie administracji interesem publicznym
i zasada zgodnosci z prawem. Wskazalem
to w przywolywanej juz opinii w sprawie
Komisja przeciwko AssiDomin Kraft Pro-
ducts i in. (pkt 49).

112. W celu dokladnej analizy pojecia nalezy
wymieni¢ niektére przypadki ,prawomoc-
no$ci 7, ktére rdéznia sie miedzy soba
w zakresie ich zgodno$ci z prawem, istoty
lub mozliwoéci ich weryfikacji. Wymogi
zwigzane z pewnoscia co do prawa wzrastaja,
jesli decyzja administracyjna przeszla etap
kontroli sadowej, dodajacy do ,prawomoc-
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nego” charakteru decyzji moc wynikajaca
z ,powagi rzeczy osadzonej”. W starciu
pomiedzy stabilnoscia a zgodnoscia
z prawem, ta ostatnia uzyskuje lepsza pozy-
cje, poniewaz stabilno$¢ przybiera, jak to ma
miejsce w przypadku postepowan gléw-
nych ®, charakter czysto administracyjny.

113. Niemniej jednak, pomimo tego mozna
by bylo twierdzi¢, ze odmienny stan fak-
tyczny moglby uzasadni¢ nieznacznie
odmienny system, poniewaz w celu osiagnie-
cia tego samego rezultatu przedsigbiorstwa
obraly réine kierunki. Przedsiebiorstwa,
ktére zaskarzyly odpowiednia decyzje
o nalozeniu oplaty lub ktére podjely nego-
cjacje, obraly bezposredni kierunek: uchyle-
nie po weryfikacji z urzedu. Przedsiebior-
stwa, ktére przyjely zachowanie pasywne
i pozwolily na uplyw terminu do wniesienia
odwolania, objely bardziej kreta droge:
odszkodowanie z tytulu odpowiedzialnosci
majatkowej panstwa. Niemniej jednak takie
stanowisko nie uwzglednia wyboru dokona-
nego przez przedsigbiorstwa, ktdére chcac
zachowaé bezczynnosé, skorzystaly ze zda-
rzenia niezaleznego od ich woli (ogloszenie
wyroku przez Bundesverwaltungsgericht
w dacie, gdy odpowiednie decyzje o naloze-
niu oplat nie staly sie jeszcze prawomocne),
i zebraly plon, ktérego nie zasialy. Stanowi-
sko to odpowiada réwniez czysto subiektyw-
nemu podejéciu, nie uwzgledniajac podejscia
obiektywnego, czyli interesu publicznego
wymagajacego réwnego traktowania w celu
usuniecia wszelkich przeszkod zaktécajacych
otwarcie rynku telekomunikacyjnego.

84 — Okolicznoé¢ odrézniajaca je od sprawy Kithne & Heitz,
w ktorej decyzja administracyjna zostala potwierdzona na
drodze sadowej poprzez wyrok wydany w ostatniej instancji.

114. Podsumowujac, w okolicznosciach fak-
tycznych obydwu postanowien odsylajacych
doszlo do naruszenia prawa wspdlnotowego,
sprzecznego z zasadami sluszno$ci i ogél-
nymi zasadami lezacymi u jego podstaw,
w zwiazku z czym nalezy zweryfikowaé
wydane decyzje.

5. Wlasciwy zakres autonomii proceduralnej
panistw czlonkowskich

115. Odpowiedz narzuca sie sama: w razie
potrzeby sady krajowe zobowiazane sa przy-
stapi¢ do weryfikacji decyzji administracyj-
nych, stosujac procedury przewidziane przez
ich odpowiedni system prawny °°. Przypom-
nijmy, ze w braku przepiséw harmonizuja-
cych® do panstw czlonkowskich nalezy
ustanowienie procedur dla ochrony praw
przyznanych przez wspdlnotowy porzadek
prawny, ktdére to uprawnienie podlega dwém
ograniczeniom: po pierwsze, wprowadzone
przez nie uregulowanie nie moze by¢ mniej
korzystne od uregulowania podobnych $rod-
kéw zaskarzenia o charakterze krajowym

85 — Wedlug D.U. Galetta, op.cit. w przypisie 7, krajowe organy
administracji publicznej powinny w ramach autonomii
proceduralnej przyznanej pafistwom czlonkowskim, wyko-
rzystujac dostepne im instrumenty, eliminowaé skutki
naruszenia prawa wspélnotowego (str. 49).

86 — J.E. Soriano ,Dos vivas por el triunfo de los principios

enerales en el derecho administrativo de la Comunidad
Nota sobre las conclusiones del abogado general Ruiz-Jarabo
sobre la aplicacién de la equidad como criterio justificador de
una nueva via de revisién de oficio. Asunto C-310/97 P)”, w:
Gaceta Juridica de la Unidn europea y de la Competencia,
nr 200, kwiecierin — maj 1999, str. 49-54, opowiada si¢ za
przyjeciem przepisu regulujacego ,wspolnotowe postepowa-
nie administracyjne”.
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(zasada réwnowaznosci); po drugie, musi
ono by¢ pomyslane w ten sposdéb, by
w praktyce nie uniemozliwi¢ lub nie uczyni¢
nadmiernie utrudnionym korzystanie z
takich $rodkéw (zasada skutecznosci) %’

116. Systemy prawne panstw czlonkowskich
przewiduja, pod taka lub inng nazwg, mozli-
woéé przeprowadzenia ponownej kontroli
niezaskarzalnych decyzji administracyjnych,
jezeli obarczone sa one okre$lonymi niepra-
widlowos$ciami. W prawie niemieckim § 48
VwVEG przyznaje organom administracyj-
nym mozliwo$¢ uchylenia niezgodnej
z prawem decyzji, nawet prawomocnej. Jezeli
jej utrzymanie okaze sie ,niemozliwe do
obrony”, orzecznictwo ograniczylo to upraw-
nienie do tego stopnia, ze odebralo mu
charakter uznaniowy, ustanawiajac obowia-
zek uchylenia.

117. Tak wiec do sadu krajowego nalezy
wykladnia i zastosowanie tego przepisu
w taki sposéb, aby z zachowaniem przywola-
nych zasad, przy zagwarantowaniu praw
0s06b trzecich oraz przy uniknieciu rozwigzan
contra legem, zapewni¢ pelna skutecznosé
art. 11 ust. 1 dyrektywy 97/13.

118. Nie mozna zapomina¢ o tym, ze ustep
ten, na wzor ust. 2 tego samego artykulu, jest
z punktu widzenia swojej tre$ci bezwarun-

87 — Przywolany wyrok z dnia 16 grudnia 1976 r. w sprawie Rewe
oraz wyrok w sprawie 45/76 Comet, Rec. str. 2043, byly
pierwszymi wyrokami, w ktérych Trybunal wypowiedzial sie
w ten sposéb, co dalo poczatek dlugiej serii wyrokéw. Wyrok
z dnia 7 stycznia 2004 r. w sprawie C-201/02 Wells, Rec.
str. 1-723, odwolat sie do tego orzecznictwa, aby odwolaé lub
zawiesi¢ zezwolenie na eksploatacje warsztatu, ktére zostato
wydane bez dokonania wymaganej oceny wplywu na
$rodowisko.

I- 8588

kowy i wystarczajaco precyzyjny, z ktérego to
powodu wywoluje on bezposredni skutek %%,
ktéra to okolicznoé¢ zobowigzuje sad kra-
jowy do czuwania nad tym, by przepisy pro-
ceduralne dostarczaly rozwigzania spdjnego
z takim charakterem przepisu wspdlnoto-
wego. Obowigzek wyktadni prawa krajowego
zgodnej z wymogami prawa wspdélnotowego,
ustanowiony w przywolywanym wyroku
w sprawie Marleasing, a ktérego zakres
okreslony zostal w przywolywanym wyroku
w sprawie Pfeiffer i in, w pelni znajduje
zastosowanie w niniejszej sprawie.

119. Co wiecej, pomijajac specyfike systemu
niemieckiego, ktéry dostarcza sadowi prze-
pis, na ktérym moze on oprzeé¢ swdj
obowigzek nadania skutecznosci prawu
wspélnotowemu, trudno$é¢ moze zostaé
przezwycigzona na drodze wykladni®.

88 — Przywolywany wyrok w sprawie Connect Austria uznal te
charakterystyczng ceche w art. 11 ust. 2 dyrektywy.

89 — W. Frenz ,Riicknahme eines gemeinschaftsrechtswidrigen
belastenden VA”, w: Deutsches Verwaltungsblatt, 2004,
str. 373-376, opowiada si¢ za zastosowaniem prawa krajo-
wego, jesli przewiduje ono uchylenie prawomocnych decyzji
administracyjnych, co powoduje, ze ewentualne uprawnienie
uznaniowe staje sie uprawnieniem regulowanym. Jednakze,
pomimo ze porzadek prawny milczy w tym wzgledzie, autor
ten zaleca zastapienie krajowych przepiséw proceduralnych
w celu uniknigcia rozbieznoéci pomiedzy panstwami czion-
kowskimi. Przypomina on, ze status prawomocno$ci moze
blokowa¢ prawo wspélnotowe, ktéra to konsekwencja jest
zabroniona przez Trybunal, jak to wynika z jego orzecznictwa
w sprawie bezposredniej skutecznoécei dyrektyw i odpowie-
dzialnosci panistwa. J. Budichowsky , Zur Rechtskraft gemein-
schaftswidriger Bescheide”, w: Zeitschrfft fiir Verwaltung,
2000, str. 2-15, podziela to stanowisko i stwierdza, ze
porzadek prawny Wspélnoty musi przewaza¢ nad przepisami
krajowymi, ktére nie pozwalaja na ponowne rozpatrzenie
sprawy z urzedu. Wedlug M. Antonucci ,ll primato
del diritto comunitario”, w: Il Consiglio di Stato, 2004,
str. 225-233, krajowe organy administracyjne nie maja
innego wyboru, jak tylko rewidowaé swoje wcze$niejsze
decyzje sprzeczne z owym porzadkiem prawnym, interpre-
towanym przez Trybunal. F. Gentili ,Il principio comunitario
di cooperazione nella giurisprudenza della Corte di Giustizia
CE.”, w: I Consiglio di Stato, 2004, str. 233-238, uscisla, ze
przedmiotowa zasada wymaga uchylenia z urzedu kazdej
decyzji administracyjnej sprzecznej z wyzej wspomnianym
porzadkiem prawnym, eliminujac dyskrecjonalny charakter
przywileju wladzy, z ktérego korzysta administracja
w licznych systemach prawnych.
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W wyroku w sprawie Ciola®® Trybunat
orzekl, ze prawomocna decyzja administra-
cyjna niezgodna z prawem wspdlnotowym
nie moze umniejszaé ochrony prawnej jed-
nostek. W trzecim filarze Unii Europejskiej,
gdzie decyzje ramowe pozbawione sa bezpo-
$redniego skutku [art. 34 ust. 2 lit. b) UE],
Trybunal w niedawno wydanym wyroku
w sprawie Pupino®* upowaznit sad krajowy
do zastosowania nadzwyczajnego $rodka
procesowego (przeprowadzenie dowodu
przed postgpowaniem w procesie karnym)
w sytuacji nie przewidzianej przez prawo
krajowe, w celu realizacji celéw decyzji
ramowej Rady 2001/220/JAI z dnia 15 marca
2001 r. dotyczacej statusu ofiar w sprawach
karnych *2.

120. W tym samym celu Trybunal dopuscil,
nawet w postepowaniach sadowych, aczkol-
wiek wyjatkowo, wykladnie sprzeczne
z brzmieniem ustawy krajowej, poniewaz
w przywolanym wyroku w sprawie Simmen-
thal oraz w sprawie Factortame i in.%
zobowigzuje sedziéw do pomijania wszelkich
przepiséw mogacych byé przeszkoda dla
pelnej skutecznosci prawa wspdlnotowego.
W tym kierunku, w wyroku w sprawie
Peterbroeck °* orzekl, ze wspélnotowy
porzadek prawny sprzeciwia sie krajowemu
przepisowi proceduralnemu, ktéry w oko-
liczno$ciach postepowania przed sadem kra-
jowym®® nie pozwala sadowi na ocene
z urzedu zgodnosci aktu prawa krajowego
z przepisem wspélnotowym, jezeli jednostka

90 — Wyrok z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97 Ciola,
Rec. str. [-2517.

91 — Wyrok z dnia 16 czerwca 2005 r. w sprawie C-105/03 Pupino,
Zb.Orz. str. 1-5285.

92 — Dz.U. L 82, str. 1.

93 — Wyrok z dnia 19 czerwca 1990 r. w sprawie C-213/89
Factortame i in., Rec. str. 1-2433.

94 — Wyrok z dnia 14 grudnia 1995 w sprawie C-312/93
Peterbroeck, Rec. str. 1-4599.

95 — Sytuacja opisana w pkt 17-20 wyroku.

nie powolala si¢ na ten przepis w okre§lonym
terminie. Z kolei w wyroku w sprawie
Océano Grupo Editorial i Salvat Editores *®
orzekl, ze wykladnia zgodna z prawem
wspélnotowym zobowigzuje sedziego do
przyznania pierwszeristwa wykladni zapew-
niajacej skuteczno$¢ dyrektywie Rady 93/13/
EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r.*” w sprawie
ochrony konsumentéw, pozwalajac na
odmowe z urzedu uznania uprawnienia
przyznanego na podstawie nieuczciwej klau-
zuli. Zgodnie z ta samg linia, w wyroku
w sprawie Cofidis®® Trybunal orzekl, ze
dyrektywa ta sprzeciwia sie uregulowaniu
krajowemu, ktére w przypadku pozwu wnie-
sionego przez przedsiebiorce przeciwko kon-
sumentowi, opartego na zawartej pomiedzy
nimi umowie, zabrania sadowi krajowemu,
po uplywie terminu przedawnienia, uznania
z urzedu lub na zarzut podniesiony przez
konsumenta, za nieuczciwa klauzuli zawartej
we wspomnianej umowie. W wyroku w
sprawie Larsy®® Trybunal orzekt o wylacze-
niu przepiséw krajowych (w tej sprawie
zasada powagi rzeczy osadzonej), jezeli stoja
na przeszkodzie rzeczywistej ochronie praw
wynikajacych z bezpoéredniej skutecznosci
prawa wspdlnotowego.

121. W konsekwencji, zgodnie z obowigz-
kiem lojalno$ci ustanowionym w art. 10 WE,
art. 11 dyrektywy 97/13 przewiduje weryfi-
kacje decyzji, ktére sa sprzeczne z tym
przepisem i ktére staly sie prawomocne

96 — Wyrok z dnia 27 czerwca 2000 w sprawach polaczonych od
C-240/98 do C-244/98 Océano Grupo Editorial i1 Salvat
Editores, Rec. str. 1-4941.

97 — Dyrektywa w sprawie nieuczciwych warunkéw w umowach
konsumenckich (Dz.U. L 95, str. 29).

98 — Wyrok z dnia 21 listopada 2002 r. w sprawie C-473/00
Cofidis, Rec. str. I-10875.

99 — Wyrok z dnia 28 czerwca 2001 r. w sprawie C-118/00 Larsy,
Rec. str. 1-5063.
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z powodu ich niezaskarzenia w terminie,
jezeli ich utrzymanie jest sprzeczne
z duchem tego przepisu i powoduje niespra-
wiedliwe sytuacje, sprzeczne z zasada stusz-
noéci i innymi zasadami inspirujacymi
wspolnotowy porzadek prawny. Sady kra-

VI — Whnioski

jowe zobowiazane sa do dokonywania
wykladni prawa krajowego w ten sposéb, ze
jezeli wystepuja takie okolicznosci, pozwala
ono na weryfikacje powolanych decyzji,
z zastrzeieniem poszanowania praw os6b
trzecich.

122. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal odpowiedziat na
pytanie Bundesverwaltungsgericht w nastepujacy sposéb:

1) Artykul 11 ust. 1 dyrektywy 97/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
10 kwietnia 1997 r. w sprawie wspélnych przepiséw ramowych dotyczacych
ogdlnych zezwolenn i indywidualnych licencji [zezwolenl] w dziedzinie ustug
telekomunikacyjnych sprzeciwia sie oplacie z tytulu wydawania indywidualnych
zezwolen, zarzadzania nimi, ich kontroli i stosowania, obliczanej na podstawie
prognozy ogdlnych kosztéw administracyjnych organu regulacyjnego zwigza-
nych z wydaniem tych zezwolenn w okresie trzydziestu lat.

2) Z uwagi na obowiazek lojalnej wspélpracy, zawarty w art. 10 WE, art. 11 ust. 1
dyrektywy 97/13 wymaga, by decyzje w sprawie nalozenia oplaty z tytulu
indywidualnych zezwolen, naruszajace ten przepis, a ktére staly sie prawomocne
w wyniku ich niezaskarzenia w przepisanym terminie, mogly by¢ weryfikowane,
jezeli przeszkadzajac w realizacji celéw tego przepisu, umacniaja sytuacje
sprzeczne z zasadami slusznoéci i innymi zasadami inspirujacymi wspélnotowy
porzadek prawny. Do sadéw krajowych nalezy wykladnia prawa krajowego
w sposéb pozwalajacy na taka weryfikacje, bez uszczerbku dla praw oséb

trzecich.
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