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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 15 wrzeénia 2016 r.*

Odestanie prejudycjalne — Wspdlne ramy regulacyjne sieci i uslug tacznosci elektronicznej —
Dyrektywa 2002/21/WE — Artykuly 4 i 19 — Krajowy organ regulacyjny — Przepisy harmonizujace —
Zalecenie 2009/396/WE — Znaczenie prawne — Dyrektywa 2002/19/WE — Artykuly 8 i 13 —
Operator wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje na rynku — Obowigzki nalozone przez krajowy
organ regulacyjny — Kontrola cen i obowiazki zwigzane z systemem ksiegowania kosztéw — Stawki za
zakanczanie potaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych — Zakres kontroli, jaka sady krajowe
moga sprawowac nad decyzjami krajowych organéw regulacyjnych

W sprawie C-28/15
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez College van Beroep voor het bedrijfsleven (sad apelacyjny ds.
postepowania administracyjnego w sprawach gospodarczych, Niderlandy) postanowieniem z dnia
13 stycznia 2015 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 23 stycznia 2015 r., w postepowaniu:
Koninklijke KPN NV,
KPN BV,
T-Mobile Netherlands BV,
Tele2 Nederland BV,
Ziggo BV,
Vodafone Libertel BV,
Ziggo Services BV, dawniej UPC Nederland BV,
Ziggo Zakelijk Services BV, dawniej UPC Business BV,
przeciwko
Autoriteit Consument en Markt (ACM),
TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: M. Ilesi¢, prezes izby, C. Toader, A. Rosas, A. Prechal i E. Jarasiinas (sprawozdawca),
sedziowie,

rzecznik generalny: P. Mengozzi,

* Jezyk postepowania: niderlandzki.

PL

ECLILEU:C:2016:692 1




WYROK Z DNIA 15.9.2016 R. — SPRAWA C-28/15
KONINKLIJKE KPN I IN.

sekretarz: L. Hewlett, gtéwny administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 16 marca 2016 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Koninklijke KPN NV i KPN BV przez L. Mensinka i C. Schillemansa, advocaten,

— w imieniu T-Mobile Netherlands BV przez B. Braekena i C. Eijberts, advocaten,

— w imieniu Tele2 Nederland BV przez P. Burgera i P. van Ginnekena, advocaten,

— w imieniu Ziggo BV przez W. Knibbelera, N. Lorjégo i P. van den Berga, advocaten,

— w imieniu Vodafone Libertel BV przez P. Waszinka, advocaat,

— w imieniu Ziggo Services BV i Ziggo Zakelijk Services BV przez W. Knibbelera, N. Lorjégo i P. van
den Berga, advocaten,

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez ]. Langera i M. Bulterman, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego i R. Kanitza, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajaca w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez A. De Stefana, avvocato dello Stato,

— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu rzadu finskiego przez S. Hartikainena, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez F. Wilmana i G. Brauna oraz przez L. Nicolae, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 28 kwietnia 2016 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 4 ust. 1 dyrektywy
2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspdlnych ram
regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej) (Dz.U. 2002, L 108, s. 33 —
wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 29, s. 349), zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada 2009 r. (Dz.U. 2009, L 337, s. 37) (zwanej dalej ,dyrektywa
ramowa”) w zwiazku z art. 8 i 13 dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci tacznosci elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz
wzajemnych potaczenn (dyrektywy o dostepie), zmienionej dyrektywa 2009/140 (zwanej dalej
»dyrektywa o dostepie”).
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Whiosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy z jednej strony Koninklijke KPN NV, KPN BV,
T-Mobile Netherlands BV, Tele2 Nederland BV, Ziggo BV, Vodafone Libertel BV, Ziggo Services BV,
dawniej UPC Nederland BV, oraz Ziggo Zakelijk Services BV, dawniej UPC Business BV, i z drugiej
strony Autoriteit Consument en Markt (ACM) (organem do spraw konsumentéw i rynkéw, zwanym
dalej ,ACM”) w przedmiocie decyzji ustalajacej pulapy taryfowe dla ustug zakanczania polaczen
w sieciach stacjonarnych i ruchomych.

Ramy prawne
Prawo Unii

Dyrektywa ramowa
Artykut 4 ust. 1 dyrektywy ramowej, zatytulowany ,Prawo odwolania si¢”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby na poziomie krajowym istnialy skuteczne mechanizmy
umozliwiajace uzytkownikom lub przedsiebiorstwom udostepniajacym sieci lub ustugi facznosci
elektronicznej, ktérych dotyczy dana decyzja wydana przez krajowy organ regulacyjny, korzystanie
z prawa odwolania si¢ od takiej decyzji do organu odwolawczego niezaleznego od stron
uczestniczacych w sporze. Organ taki, ktéry moze by¢ sadem, dysponuje odpowiednia wiedza
specjalistyczng pozwalajagca mu na skuteczne wypelnianie swoich funkcji. Panstwa czlonkowskie
zapewnia, by meritum kazdej sprawy zostalo wtlasciwie rozpoznane oraz byly zagwarantowane
skuteczne srodki odwolawcze.

Do czasu rozpatrzenia odwotania decyzja krajowego organu regulacyjnego pozostaje w mocy, chyba ze
zgodnie z prawem krajowym zostang zastosowane $rodki przejsciowe”.

Artykul 8 omawianej dyrektywy, zatytulowany ,Cele prowadzonej polityki oraz zasady prawne”,
stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewnia, by krajowe organy regulacyjne, wypelniajac swoje zadania
wynikajace z postanowien niniejszej dyrektywy lub dyrektyw szczegétowych, podejmowaly stosowne
$rodki zmierzajace do realizacji celéw okre$lonych w ust. 2, 3 oraz 4. Takie $rodki winny by¢
proporcjonalne do celéw, jakie maja zostac osiagniete.

[...]

2. ,Krajowe organy regulacyjne beda wspiera¢ konkurencje w dziedzinie udostepniania sieci i uslug
facznosci elektronicznej oraz urzadzen towarzyszacych i ustug, m.in.:

a) zapewniajac, aby uzytkownicy, w tym uzytkownicy niepelnosprawni, starsi uzytkownicy
i uzytkownicy o szczegdlnych potrzebach spotecznych, czerpali maksymalne korzysci
z réznorodnosci, ceny i jako$ci ustug;

[...]

3. Krajowe organy regulacyjne beda wspiera¢ rozwdéj rynku wewnetrznego [...].

[...]

4. Krajowe organy regulacyjne beda promowac interesy obywateli Unii Europejskiej [...]
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[...]".
Artykul 16 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Procedura analizy rynku”, w ust. 2 i 4 przewiduje:

»2. W przypadku gdy na podstawie przepiséw art. 8 dyrektywy [o dostepie] krajowy organ regulacyjny
zobowiazany jest podja¢ decyzje w sprawie nalozenia, utrzymania, zmiany lub uchylenia obowigzkéw
w odniesieniu do przedsiebiorstw, stwierdza on na podstawie dokonanej analizy rynku, o ktérej mowa
w ust. 1 niniejszego artykulu, czy na odno$nym rynku wystepuje skuteczna konkurencja.

[...]

4. W przypadku gdy krajowy organ regulacyjny ustali, Ze na odno$nym rynku nie wystepuje skuteczna
konkurencja, wskazuje on przedsigbiorstwa, ktére samodzielnie lub wspdlnie z innymi posiadaja
znaczaca pozycje na tym rynku, zgodnie z art. 14. Krajowy organ regulacyjny naklada na takie
przedsiebiorstwa odpowiednie szczegolne wymogi regulacy]ne, o ktérych mowa w ust. 2 niniejszego
artykulu, lub utrzymuje lub zmienia juz istniejace wymogi”.

Zgodnie z art. 19 owej dyrektywy zatytulowanym ,Procedury harmonizacji”:

»1. [...] w przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze rozbieznosci we wdrazaniu przez krajowe organy
regulacyjne zadan regulacyjnych okreslonych w niniejszej dyrektywie i w dyrektywach szczegétowych
moga stwarza¢ przeszkody w tworzeniu rynku wewnetrznego, moze ona wydac¢ zalecenie lub decyzje
co do zharmonizowanego stosowania przepiséw niniejszej dyrektywy i dyrektyw szczegétowych w celu
przyspieszenia realizacji celéw okre$lonych w art. 8, w jak najwiekszym stopniu uwzgledniajac opinie
[Organu Europejskich Regulatoréw Lacznosci Elektronicznej (BEREC)].

2. [...]

Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby krajowe organy regulacyjne w jak najwiekszym stopniu
uwzglednialy te zalecenia przy wypelnianiu swoich zadan. Jezeli krajowy organ regulacyjny postanowi
nie stosowac sie do danego zalecenia, powinien o tym poinformowac¢ Komisje, podajac przyczyny.

[...]".

Dyrektywa o dostepie
Zgodnie z motywem 20 dyrektywy o dostepie:

»Kontrola cen moze okaza¢ sie niezbedna, jezeli analiza rynkowa przeprowadzona w odniesieniu do
poszczegélnego rynku wykaze nieefektywna konkurencje. [...] Metoda zwrotu kosztéw powinna by¢
stosowana w zalezno$ci od okoliczno$ci, zwazywszy na potrzebe zapewnienia efektywnej
i zrownowazonej konkurencji oraz zwiekszenia korzysci dla konsumenta”.

Artykul 1 omawianej dyrektywy jest sformutowany w nastepujacy sposéb:

»1. Zgodnie z ramami prawnymi okreslonymi w [dyrektywie ramowej] niniejsza dyrektywa
harmonizuje sposéb, w jaki panstwa czltonkowskie reguluja dostep do sieci facznosci elektronicznej
oraz urzadzen towarzyszacych i wzajemne polaczenia. Celem dyrektywy jest ustanowienie ram
prawnych, zgodnie z zasadami rynku wewnetrznego, dla regulowania stosunkéw pomiedzy dostawcami
sieci i ustug prowadzacych do powstania zréwnowazonej [trwalej] konkurencji, interoperacyjnosci ustug
facznosci elektronicznej oraz korzysci dla konsumenta.
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2. Okre$la ona zadania dla krajowych organdéw regulacyjnych w zakresie dostepu i wzajemnych
polaczenn oraz ustanawia procedury, ktére zapewnia, ze wymogi nalozone przez krajowe organy

»

regulacyjne beda podlega¢ stosownej ocenie [...]".

Artykul 5 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Prawa i zakres odpowiedzialnosci krajowych organéw
regulacyjnych w zakresie dostepu i wzajemnych potaczen”, w ust. 1 stanowi:

»Dla realizacji celow okreslonych w art. 8 [dyrektywy ramowej] krajowe organy regulacyjne wspieraja,
a w stosownych przypadkach zapewniaja — zgodnie z przepisami niniejszej dyrektywy — odpowiedni
dostep i wzajemne polaczenia oraz interoperacyjnos¢ uslug, wykonujac swoje zadania w taki sposéb,
aby promowaé wydajno$¢, zréwnowazona [trwala] konkurencje, efektywne inwestycje i innowacje oraz
zapewni¢ maksymalne korzysci uzytkownikom koncowym.

[...]".
Artykul 8 owej dyrektywy, zatytulowany ,Nakladanie, zmiana albo uchylenie obowiazkéw”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewnia, by krajowe organy regulacyjne byly upowaznione do nakladania
obowiazkéw, o ktérych mowa w artykutach 9-13a.

2. Jezeli, w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 [dyrektywy ramowej], dany
operator zostal wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku, stosownie do
okolicznosci, krajowe organy regulacyjne naloza na niego obowiazki wymienione w art. 9-13 niniejszej

dyrektywy.
[...]

4. Obowigzki nalozone zgodnie z niniejszym artykulem musza opiera¢ si¢ na charakterze
stwierdzonego problemu oraz musza by¢ proporcjonalne i uzasadnione w $wietle celéw okreslonych
w art. 8 [dyrektywy ramowej]. Obowiazki te moga by¢ nalozone tylko po przeprowadzeniu konsultacji
zgodnie z art. 6 oraz 7 wspomnianej dyrektywy.

[...]".

Artykul 13 dyrektywy o dostepie, zatytulowany ,Kontrola cen i obowiazki zwiazane z systemem
ksiegowania kosztéw”, stanowi, co nastepuje:

»1. Krajowe organy regulacyjne moga nalozy¢ na operatoréw, zgodnie z art. 8, obowiazki zwiazane ze
zwrotem kosztéw oraz kontrola cen, w tym obowiazki zwigzane z okreslaniem cen w zaleznosci od
ponoszonych kosztéw oraz obowiazki dotyczace systeméw ksiegowania kosztéw, w odniesieniu do
udostepniania szczegélnych rodzajow wzajemnych polaczen lub dostepu, jezeli przeprowadzona
analiza rynku wskazuje, ze dany operator mogtby, w przypadku braku efektywnej konkurencji,
utrzymywacé ceny na stosunkowo wysokim poziomie albo wymuszaé¢ ze szkoda dla uzytkownikéw
koncowych. Krajowe organy regulacyjne beda mialy na uwadze dokonane przez operatora inwestycje
oraz umozliwia mu uzyskanie zwrotu stosowanej czesci uzytego kapitalu, uwzgledniajac poniesione

ryzyko.

2. Krajowe organy regulacyjne zapewnia, by wszelkie mechanizmy uzyskiwania zwrotu kosztéw oraz
metodologie taryfikacji, jakie maja obowiazywaé, zmierzaly do promowania wydajnosci oraz
zrownowazonej konkurencji i maksymalizacji korzysci konsumenta. W tym wzgledzie krajowe organy
regulacyjne moga takze wziag¢ pod uwage ceny obowiazujace na poréwnywalnych rynkach
konkurencyjnych.

[...]".
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Zalecenie 2009/396/WE

Zgodnie z motywami 5, 7 i 13 zalecenia Komisji 2009/396/WE z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie
uregulowan dotyczacych stawek za zakanczanie polaczenn w sieciach stacjonarnych i ruchomych (Dz.U.
2009, L 124, s. 67):

»(5) Niektore przepisy ram regulacyjnych dotyczacych sieci i ustug tacznosci elektronicznej, tzn. art. 9,

11 i 13 w zwigzku z motywem 20 dyrektywy [o dostepie], przewiduja wprowadzenie koniecznych
i odpowiednich mechanizméw ksiegowania kosztéw i obowiazku kontroli cen.

(7) Hurtowe zakanczanie polaczen glosowych jest ustuga wymagana w celu zakonczenia polaczen

glosowych kierowanych do danych lokalizacji (w sieciach stacjonarnych) lub do danych abonentéw
(w sieciach ruchomych). System pobierania oplat w [Unii Europejskiej] opiera sie¢ na zasadzie
»placi sie¢ strony rozpoczynajacej potaczenie« (ang. Calling Party Network Pays), zgodnie z ktdra
stawka za zakonczenie polaczenia jest ustalana przez sie¢, do ktoérej kierowane jest polaczenie,
natomiast jest ona opfacana przez sie¢ rozpoczynajaca pofaczenie. Strona, do ktérej kierowane jest
polaczenie, nie uiszcza zadnych oplat za te usluge i generalnie nie ma ona powodu do reagowania
na cene za zakonczenie polaczenia ustalona przez swojego dostawce sieci. W tym kontekscie dla
organéw regulacyjnych gtéwnym problemem w zakresie konkurencji jest ustalanie nadmiernych
cen. Wysokie koszty zakanczania polaczen sa ostatecznie pokrywane przez wysokie oplaty za
rozpoczynanie polaczen nakladane na uzytkownikéw konicowych. Biorac pod uwage, ze rynki
zakanczania polaczenn oznaczaja sytuacje dwukierunkowego dostepu, kolejne problemy zwiazane
z konkurencja obejmuja subsydiowanie skrosne miedzy operatorami. Tego rodzaju potencjalne
problemy zwigzane z konkurencja dotycza rynkéw zakanczania polaczen zaréwno w sieciach
stacjonarnych, jak i w sieciach ruchomych. W $wietle mozliwosci i motywacji operatoréw
zakanczajacych polaczenia do ustalania cen znacznie powyzej kosztéw, wprowadzanie zasady
okreslania cen w zaleznosci od kosztéw jest uwazane za najbardziej wlasciwy sposéb zwalczania
tej praktyki w perspektywie $redniookresowej. W motywie 20 dyrektywy [o dostepie] stwierdzono,
ze metoda zwrotu kosztéw powinna by¢ stosowna w zaleznosci od okolicznosci. W $wietle
szczegélnych cech rynkéw zakanczania polaczen i zwigzanych z tym obaw dotyczacych
konkurencji i dystrybucji Komisja od dawna uznaje, Zze okreslenie wspdlnego podejscia opartego
na standardzie efektywno$ci kosztowej i stosowanie symetrycznych stawek za zakanczanie
polaczen wspieraloby efektywno$¢, zréwnowazona konkurencje oraz zmaksymalizowatoby korzysci
dla konsumentéw w zakresie oferowanych cen i uslug.

(13) Uwzgledniajac szczegdlne cechy rynkéw zakariczania potaczen, koszty ustug zakanczania polaczen

powinny by¢ obliczane w oparciu o zorientowane przysztosciowo dlugookresowe koszty
przyrostowe (LRIC). [...]".

13 Punkty 1 i 2 zalecenia 2009/396 maja nastepujace brzmienie:

»1. Podczas nakladania kontroli kosztéw i obowigzkéw w zakresie [nakladania obowiazkéw w zakresie

kontroli cen i] ksiggowania kosztow zgodnie z art. 13 [dyrektywy o dostepie] na operatoréw
wyznaczonych przez krajowe organy regulacyjne [(KOR)] ze wzgledu na ich znaczaca pozycje
rynkowa na rynkach hurtowego zakarnczania polaczen glosowych w poszczegélnych publicznych
sieciach telefonicznych (zwanych dalej »rynkami zakanczania polaczenn w sieciach stacjonarnych
i ruchomych«) w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 [dyrektywy ramowej],
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[KOR] powinny ustanowi¢ stawki za zakanczanie polaczenn w oparciu o koszty poniesione przez
efektywnego operatora. Oznacza to, ze stawki te beda réwniez symetryczne. W celu realizacji tego
zadania krajowe organy regulacyjne powinny dziala¢ w sposéb okreslony ponizej:

2. Zaleca sie, by szacowanie efektywnych kosztéw opieralo si¢ na biezacych kosztach oraz na modelu
typu bottom-up, z wykorzystaniem modelu dtugookresowych kosztéw przyrostowych (LRIC), jako
na odpowiedniej metodzie kalkulacji kosztow”.

Prawo niderlandzkie

Artykut 1.3 ust. 1 Telecommunicatiewet (ustawy o telekomunikacjij w brzmieniu majacym
zastosowanie w postepowaniu gtéwnym stanowi, co nastepuje:

»1. [ACM] zapewnia, by jego decyzje przyczynialy sie do realizacji celéw, o ktérych mowa w art. 8
ust. 2—-5 [dyrektywy ramowej], w kazdym razie poprzez:

a) promocje konkurencji w zakresie udostepniania sieci facznosci elektronicznej, $wiadczenia uslug
facznosci elektronicznej lub udostepniania urzadzeri towarzyszacych, w szczegélnosci poprzez
wspieranie efektywnego inwestowania w dziedzinie infrastruktury i innowacji;

b) rozwdj rynku wewnetrznego;
¢) promocje intereséw uzytkownikéw konicowych w zakresie wyboru, ceny i jakosci”.

Artykut 1.3 ust. 2 i 3 ustawy o telekomunikacji przewiduje, ze przy wykonywaniu swoich zadan
i uprawnien ACM musi w jak najwiekszym stopniu uwzglednia¢ zalecenia Komisji Europejskiej
okreslone w art. 19 ust. 1 dyrektywy ramowej. Jezeli ACM nie stosuje zalecenia, musi o tym
poinformowa¢ Komisje, podajac przyczyny swojej decyzji.

W art. 6a.1 ustawa ta stanowi, ze ACM, jako KOR, powinien zdefiniowa¢ rynki wlasciwe w sektorze
facznosci elektronicznej. W tym celu, zgodnie z art. 6a.1 ust. 5 wspomnianej ustawy, ACM musi
okresli¢, czy na danym rynku wystepuje efektywna konkurencja. Jesli na rynku tym nie wystepuje
efektywna konkurencja, ACM na podstawie art. 6a.2 tej ustawy powinien ustali¢, czy jedno lub wiecej
przedsiebiorstw posiada na rynku znaczaca pozycje, a takze okresli¢ odpowiednie obowiazki, jakie
trzeba na nie natozy¢.

Artykut 6a.2 ust. 3 ustawy o telekomunikacji stanowi:

»Obowiazek, o ktérym mowa w ust. 1, jest odpowiedni, wéwczas gdy jest oparty na charakterze
problemu stwierdzonego na danym rynku oraz gdy jest proporcjonalny i uzasadniony w $wietle celow
okreslonych w art. 1.3”.

Zgodnie z art. 6a.7 omawianej ustawy:

»1. Zgodnie z art. 6a.2 ust. 1 [ACM] moze, w zakresie form dostepu, ktére okresla, natozy¢ obowiazek
dotyczacy kontrolowania obliczonych stawek lub obliczania kosztéw woéwczas, gdy analiza rynku
wskazuje, ze przy braku efektywnej konkurencji dany operator moze utrzyma¢ ceny na nadmiernym
poziomie lub moze zaniza¢ marze, w obu przypadkach ze szkoda dla uzytkownikéw koncowych.
[ACM] moze okresli¢ zasady niezbedne do prawidlowego wykonania tego obowiazku.

2. Obowiazek okres$lony w ust. 1 moze przewidywad, ze cena za dostep musi by¢ obliczana w oparciu

o koszty lub przy zastosowaniu systemu obliczania kosztéw okreslonego lub zatwierdzonego przez
[ACM].
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3. Jezeli [ACM] nalozyl na przedsiebiorstwo obowiazek oparcia cen o koszty, przedsiebiorstwo to
wykazuje, ze stosowane przez nie ceny sa faktycznie okreslone w oparciu o koszty.

4. Bez uszczerbku dla ust. 1 zdanie drugie [ACM] moze powiaza¢ obowigzek wdrozenia systemu
ksiegowania kosztéw ze $rodkami dotyczacymi prezentacji przez przedsigbiorstwo, na ktérym
obowigzek ten cigzy, wynikéw stosowania systemu. [...]".

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

W ramach postepowania poprzedzajacego postepowanie gléwne Onafhankelijke Post en
Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) (niezalezny organ ds. poczty i telekomunikacji), obecnie ACM,
majacy status KOR w Niderlandach w rozumieniu dyrektywy ramowej, decyzja z dnia 7 lipca 2010 r.,
po przeprowadzeniu analizy rynkéw wlasciwych, nalozyl na operatoréw wskazanych jako majacy
znaczgca na rynkach zakanczania polaczenn w sieciach stacjonarnych i ruchomych w Niderlandach
$rodki taryfowe oparte na modelu obliczania kosztéw zwanym ,pure BU LRIC” (Bottom-Up Long-Run
Incremental Costs, zwanym dalej ,modelem »pure BU LRIC«”), zgodnie z ktérym zwracane sa tylko
koszty nawracajgce. W dniu 31 sierpnia 2011 r. sad odsylajacy, College van Beroep voor het
bedrijfsleven (sad apelacyjny ds. postepowania administracyjnego w sprawach gospodarczych,
Niderlandy), uchylit wspomniana decyzje z tego wzgledu, Ze nalezalo zastosowac inny model obliczania
kosztéw, uwzgledniajacy wiekszy zakres kosztéw niz model ,pure BU LRIC”, a mianowicie model ,BU
LRIC+”.

Nastepnie, stwierdziwszy, ze na hurtowych rynkach ustlug zakanczania polaczen w sieciach
stacjonarnych i ruchomych istnialo ryzyko nadmiernie wysokich cen i zanizenia marzy, w dniu
5 sierpnia 2013 r. ACM wydal decyzje, w ktérej zgodnie z prawem niderlandzkim dokonujacym
transpozycji art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie i zalecenia 2009/396, ustalit pulapy taryfowe dla
$wiadczenia wspomnianych uslug, stosujac model ,pure BU LRIC”. Organ ten uznal, Ze éw model jest
odpowiedni do ustalania stawek za zakanczanie polaczen w oparciu o koszty i ze w mysl zalecenia byt
to jedyny model okreslania cen zgodny z prawem Unii. Zdaniem wspomnianego organu S$rodek
taryfowy oparty na tym modelu obliczeniowym eliminuje ryzyko nadmiernie wysokich cen i zanizenia
marzy, a wspiera konkurencje, rozwéj rynku wewnetrznego i interes uzytkownikéw koncowych.

Koninklijke KPN, KPN, T-Mobile Netherlands, Tele2 Nederland, Ziggo, Vodafone Libertel, Ziggo
Services i Ziggo Zakelijk Services, bedacy operatorami $wiadczacymi w szczegdlnosci uslugi
zakanczania polaczenn w sieciach ruchomych, wniesli do sadu odsylajacego o uchylenie decyzji ACM
z dnia 5 sierpnia 2013 r. Na wniosek o zarzadzenie $rodkéw tymczasowych Sad 6w postanowieniem
z dnia 27 sierpnia 2013 r. zawiesil wykonanie wspomnianej decyzji.

W swoich skargach Koninklijke KPN, KPN, T-Mobile Netherlands i Vodafone Libertel twierdza, ze
obowigzek taryfowy oparty na modelu ,pure BU LRIC” narusza art. 6a.2 ust. 3 i art. 6.a7 ust. 2 ustawy
o telekomunikacji, ktére przewiduja kolejno, iz cena musi by¢ oparta na kosztach, a obowigzek
nakladany przez ACM musi by¢ odpowiedni.

Przedsiebiorstwa te dodaja, ze wszystkie twierdzenia ACM dotyczace oczekiwanych pozytywnych
skutkéw stosowania modelu ,pure BU LRIC” dla struktury cenowej na rynku detalicznym nie moga
uzasadni¢ nalozenia obowiazkéw taryfowych, takich jak obowiazki nalozone na nie zgodnie z decyzja
z dnia 5 sierpnia 2013 r. Ich zdaniem okre$lenie ceny w oparciu o wspomniany model sprawi, ze
stawki za zakanczanie polaczen beda nizsze od stawek, ktére wystepowalyby na rynku
konkurencyjnym. Zalecenie 2009/396 jest zatem wedlug nich niezgodne z art. 13 dyrektywy
o dostepie. Ponadto wspomniane przedsiebiorstwa uwazaja, ze obowigzki taryfowe, nieproporcjonalne
w S$wietle celéw decyzji ACM, sa w szczegdlnos$ci niezgodne z art. 6a2 ust. 3 ustawy
o telekomunikacji.
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Sad odsytajacy wskazuje, ze brzmienie art. 6a.7 ust. 2 ustawy o telekomunikacji nie uzasadnia wyktadni,
zgodnie z ktéra mozna narzuci¢ forme regulacji taryfowej wedlug modelu ,pure BU LRIC”,
wykraczajacg poza mniej restrykcyjna regulacje cen wedtug modelu ,BU LRIC+”, ktdra jest juz oparta
na kosztach.

Sad 6w ocenia jednak, ze ACM moze by¢ uprawniony do nalozenia bardziej restrykcyjnego obowiazku
taryfowego, jesli obowiazek ten jest proporcjonalny i uzasadniony, przy uwzglednieniu charakteru
problemu stwierdzonego na odno$nych rynkach oraz jesli stuzy on celom okreslonym w art. 8
ust. 2—4 dyrektywy ramowej. Przy nakladaniu takich obowiazkéw zdaniem sadu odsylajacego ACM
powinien ustali¢, czy planowany srodek taryfowy jest odpowiedni do osiggniecia zamierzonego celu
oraz czy nie wykracza poza $rodki niezbedne do osiggniecia tego celu. Organ ten powinien ponadto
uzasadni¢ swoja decyzje i wywazy¢ wszystkie odno$ne interesy.

Sad odsylajacy uwaza jednak, ze istnieje watpliwos¢ co do prawidlowosci takiej wykladni. Zastanawia
sie on, po pierwsze, jakie interesy moga lub powinny zosta¢ zwazone, a takze jaka wage mozna lub
nalezy przypisa¢ kazdemu z tych intereséw przy okazji dokonywania prawnej kontroli decyzji ACM,
ktéra zostala przed nim zaskarzona, a po drugie, jaka wage 6w sad powinien przypisac
w rozpatrywanej przez siebie sprawie okolicznosci, ze w zaleceniu 2009/396 Komisja zalecila
wykorzystanie modelu ,pure BU LRIC” przy przyjmowaniu odpowiedniego $rodka taryfowego na
hurtowym rynku ustug zakarniczania potaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych.

W takich okoliczno$ciach College van Beroep voor het bedrijfsleven (sad apelacyjny ds. postepowania
administracyjnego w sprawach gospodarczych) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do
Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej w zwiazku z art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze w sporze dotyczacym zgodnos$ci z prawem opartej na kosztach
stawki nalozonej przez [KOR] na hurtowym rynku zakanczania potaczen sad krajowy moze co do
zasady przyja¢ rozstrzygniecie odbiegajace od zalecenia [2009/396], w ktérym rekomenduje sie
metode »pure BU LRIC« jako wlasciwa regulacje cen na rynkach zakanczania polaczen, jezeli
uzna, ze wymagaja tego okolicznosci faktyczne zawistej przed nim sprawy lub wzgledy prawa
krajowego lub miedzynarodowego?

2) W razie udzielenia odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze: w jakim zakresie sad krajowy moze
przy ocenie $rodka taryfowego opartego na kosztach:

a) zbada¢ w $wietle art. 8 ust. 3 [dyrektywy ramowej] argument [KOR], Zze wspierany jest rozwdj
rynku wewnetrznego, uwzgledniajac rozmiar faktycznego wplywu na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego?

b) wustali¢c w $wietle celéw politycznych i zasad regulacyjnych okreslonych w art. 8 [dyrektywy
ramowej] i art. 13 dyrektywy o dostepie, czy srodek taryfowy jest:

(i) proporcjonalny,
(i) wtasciwy,
(iii) odpowiedni i uzasadniony?

c) zazada¢ od KOR, by wykazal w wystarczajacym stopniu, ze:

(i) okreslony w art. 8 ust. 2 dyrektywy ramowej cel wspierania przez KOR konkurencji
w dziedzinie udostepniania sieci tacznosci elektronicznej i $§wiadczenia ustug lacznosci
elektronicznej jest faktycznie realizowany i ze faktycznie zapewnia si¢ uzytkownikom
maksymalne korzysci, jezeli chodzi o réznorodno$¢, ceny i jakos$é;

(ii) okreslony w art. 8 ust. 3 [dyrektywy ramowej] cel wspierania rozwoju rynku wewnetrznego
jest faktycznie realizowany; i

iii) okreslony w art. 8 ust. 4 dyrektywy ramowej cel promowania intereséw obywateli Unii jest
faktycznie realizowany?

ECLILEU:C:2016:692 9
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d) udzielajac odpowiedzi w $wietle art. 16 ust. 3 [dyrektywy ramowej] oraz art. 8 ust. 2 i 4
dyrektywy o dostepie na pytanie, czy $rodek taryfowy jest wlasciwy, uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze
zostal on nalozony na rynku, na ktérym podlegajace regulacji przedsigbiorstwa posiadaja
znaczaca pozycje, ale w wybranej postaci (metoda »pure BU LRIC«) sluzy wspieraniu jednego
z celéw [dyrektywy ramowej] — interesow uzytkownikéw koricowych — na innym rynku, ktéry
nie mogt podlegac regulacji?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

W pytaniu pierwszym sad odsylajacy w istocie zastanawia sie, czy art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej
w zwigzku z art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sad krajowy
rozpatrujacy spor dotyczacy zgodno$ci z prawem obowigzku taryfowego nalozonego przez KOR
w odniesieniu do $§wiadczenia ustug zakarniczania polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych moze
przyja¢ rozstrzygniecie odbiegajace od zalecenia 2009/396 rekomendujacego model ,pure BU LRIC”
jako wlasciwy srodek regulacji cen na rynku zakanczania potaczen.

Co sie tyczy art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie, to nalezy zauwazy¢, ze pierwszy z tych artykuléw stanowi
w ust. 2, ze jezeli w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 dyrektywy ramowej dany
operator zostal wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku, to — stosownie do
okolicznosci — KOR nakladaja na niego obowiazki wymienione w art. 9-13 tej dyrektywy.

Artykul 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie przewiduje z kolei, ze KOR moga nalozy¢ na operatoréw,
zgodnie z art. 8 tej dyrektywy, obowiazki zwigzane ze zwrotem kosztéw oraz kontrola cen, w tym
obowiazki zwigzane z okreslaniem cen w zaleznosci od ponoszonych kosztéw oraz obowiazki
dotyczace systeméw ksiegowania kosztéw, w odniesieniu do udostepniania szczegélnych rodzajéw
wzajemnych polaczen lub dostepu, jezeli przeprowadzona analiza rynku wskazuje, ze dany operator
moze, w przypadku braku efektywnej konkurencji, utrzymywaé ceny na stosunkowo wysokim
poziomie albo wymusza¢ je ze szkoda dla uzytkownikéw koncowych.

Z art. 8 ust. 2 w zwiazku z art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie wynika zatem, ze jezeli w wyniku analizy
rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 dyrektywy ramowej operator zostal wskazany jako posiadajacy
znaczaca pozycje na danym rynku, to KOR moze, stosownie do okolicznosci, nalozy¢ na niego
»obowiazki zwiazane ze zwrotem kosztéw oraz kontrolg cen, w tym obowiazki zwiazane z okres$laniem
cen w zalezno$ci od ponoszonych kosztéw oraz obowigzki dotyczace systeméw ksiegowania kosztéw,
w odniesieniu do udostepniania szczegélnych rodzajéw wzajemnych potaczen lub dostepu”.

Do celéw stosowania art. 13 dyrektywy o dostepie zalecenie 2009/396 rekomenduje jeden model
kalkulacji kosztéw, a mianowicie model ,pure BU LRIC”. Zgodnie z motywami 5, 7 i 13 wspomnianego
zalecenia, zostalo ono wydane, aby wyeliminowa¢ rozbieznosci i zaktécenia w obrebie Unii na rynkach
zakanczania polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych, ktére sa szkodliwe dla skutecznej
konkurencji i dla uzytkownikéw koricowych, a takze ze wzgledu na szczegdlne cechy rynku zakanczania
polaczen.

Zgodnie z pkt 1 zalecenia 2009/396 podczas nakladania obowiazkéw w zakresie kontroli cen
i ksiegowania kosztéw, zgodnie z art. 13 dyrektywy [o dostepie], na operatoréw wyznaczonych jako
posiadajacy znaczaca pozycje rynkowa na rynkach hurtowego zakanczania polaczen w sieciach
stacjonarnych i ruchomych w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 dyrektywy
ramowej, KOR powinny ustanowi¢ stawki za zakanczanie polaczen oparte na kosztach poniesionych
przez efektywnego operatora. W celu realizacji tego zadania KOR powinny dziala¢ w sposéb okreslony
w omawianym zaleceniu.
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Nalezy jednak przypomnie¢, ze zgodnie z art. 288 TFUE takie zalecenie nie ma, co do zasady,
charakteru wiazacego. Ponadto art. 19 ust. 2 akapit drugi dyrektywy ramowej wyraznie upowaznia
KOR do przyjmowania rozstrzygnie¢ odbiegajacych od zalecent Komisji wydanych na podstawie art. 19
ust. 1 dyrektywy ramowej, z zastrzezeniem, ze poinformuja o tym Komisje i podadza jej uzasadnienie
swojego stanowiska.

Jak z tego wynika, wydajac decyzje, w ktdrej naklada obowigzki taryfowe na operatoréw na podstawie
art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie, KOR nie jest zwigzany zaleceniem 2009/396.

W tym wzgledzie nalezy wskaza¢, ze Trybunal orzekl juz, iz przy wykonywaniu swoich funkcji
regulacyjnych KOR dysponuja szerokimi uprawnieniami, umozliwiajacymi im ocene potrzeby poddania
danego rynku regulacji, w zaleznosci od sytuacji, dla kazdego przypadku oddzielnie (wyrok z dnia
3 grudnia 2009 r., Komisja/Niemcy, C-424/07, EU:C:2009:749, pkt 61 i przytoczone tam
orzecznictwo). Dzieje sie tak w przypadku kontroli cen, poniewaz motyw 20 dyrektywy o dostepie
stanowi, ze metoda zwrotu kosztéw powinna by¢ stosowna do okolicznosci, zwazywszy na potrzebe
zapewnienia efektywnej i zréwnowazonej konkurencji oraz zwigkszenia korzysci dla konsumenta.

Niemniej jednak art. 19 ust. 2 akapit drugi dyrektywy ramowej wymaga, aby KOR przy wypelnianiu
swoich zadan ,w jak najwiekszym stopniu uwzglednialy” zalecenia Komisji.

Zatem przy nakladaniu obowiazkéw w zakresie kontroli cen i ksiegowania kosztéw zgodnie z art. 13
dyrektywy o dostepie KOR sa zobowigzane stosowal sie, co do zasady, do wskazéwek zawartych
w zaleceniu 2009/396. Jedynie jezeli stwierdzi, w ramach dokonywanej przez siebie oceny danej
sytuacji, ze model ,pure BU LRIC”, rekomendowany przez to zalecenie, nie jest dostosowany do
okolicznosci, moze przyja¢ odbiegajace od niego rozstrzygniecie, podawszy przyczyny.

Co sie tyczy zakresu kontroli sadowej decyzji KOR, z art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej wynika, ze
zapewniane przez ten przepis prawo odwolania si¢ musi dziala¢ w oparciu o skuteczny mechanizm
odwotawczy, pozwalajacy na wlasciwe rozpoznanie meritum kazdej sprawy. Ponadto przepis ten
wskazuje, ze organ wlasciwy do rozpoznania takiego odwotlania, ktéry moze by¢ sadem, musi
dysponowaé odpowiednia wiedza pozwalajaca mu skutecznie wypelniaé jego funkcje.

Tak wiec, przy rozpatrywaniu sporu dotyczacego obowiazku taryfowego nalozonego przez KOR na
podstawie art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie sad krajowy moze przyja¢ rozstrzygniecie odbiegajace od
zalecenia 2009/396.

Niemniej jednak, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, nawet jesli zalecenia nie maja
wywolywaé wigzacych skutkéw, sady krajowe sa zobowiazane uwzglednia¢ zalecenia przy rozstrzyganiu
zawistych przed nimi sporéw, w szczegdlnosci gdy udzielaja one wyjasnienn dotyczacych wykladni
przepiséw krajowych wydanych w celu ich wykonania lub w przypadku gdy maja one na celu
uzupelnienie przepiséw Unii o wiazacym charakterze (wyrok z dnia 24 kwietnia 2008 r., Arcor,
C-55/06, EU:C:2008:244, pkt 94 i przytoczone tam orzecznictwo).

W konsekwencji, w ramach kontroli sadowej decyzji KOR wydanej na podstawie art. 8 i 13 dyrektywy
o dostepie sad krajowy moze przyjaé rozstrzygniecie odbiegajace od zalecenia 2009/396 wylacznie
wtedy, gdy — jak wskazal rzecznik generalny w pkt 78 opinii — uzna, ze wymagaja tego wzgledy
zwigzane z okoliczno$ciami rozpatrywanej sprawy, w szczegélnosci ze szczegélnymi cechami rynku
w danym panstwie cztonkowskim.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, iz art. 4 ust. 1 dyrektywy
ramowej w zwigzku z art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze sad
krajowy rozpatrujacy spér dotyczacy zgodno$ci z prawem obowigzku taryfowego nalozonego przez
KOR w odniesieniu do $wiadczenia ustug zakanczania polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych
moze przyjaé rozstrzygniecie odbiegajace od zalecenia 2009/396 rekomendujacego model ,pure BU
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LRIC” jako wlasciwy $rodek regulacji cen na rynku zakanczania potaczen wylacznie wtedy, gdy uzna, ze
wymagaja tego wzgledy zwiazane z okoliczno$ciami rozpatrywanej sprawy, w szczegélnosci ze
szczegdlnymi cechami rynku w danym panstwie cztonkowskim.

W przedmiocie pytania drugiego

W pytaniu drugim sad odsylajacy zastanawia si¢ w istocie, czy prawo Unii nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, ze sad krajowy rozpatrujacy spor dotyczacy zgodnosci z prawem obowigzku taryfowego
nalozonego przez KOR w odniesieniu do $wiadczenia ustug zakarnczania polaczen w sieciach
stacjonarnych i ruchomych, moze oceni¢ proporcjonalno$¢ tego obowiazku w S$wietle celow
okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej, a takze w art. 13 dyrektywy o dostepie, i uwzglednic
okolicznos¢, iz wspomniany obowiazek stuzy wspieraniu intereséw uzytkownikéw konicowych na rynku
detalicznym, ktéry nie moze podlega¢ regulacji.

W tym kontekscie sad odsylajacy zastanawia sie réwniez, czy moze wymaga¢ od KOR, aby wykazal, ze
wspomniany obowiazek faktycznie realizuje cele okreslone w art. 8 dyrektywy ramowej.

Co sie tyczy czesci pierwszej pytania drugiego, to nalezy wskazaé, ze art. 8 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy ramowej przewiduje, iz KOR, wypelniajac swoje zadania regulacyjne wynikajace
z postanowien tej dyrektywy, a takze ze dyrektywy szczegétowe, a wiec w szczegdlnosci dyrektywa
o dostepie, powinny podejmowac stosowne $rodki zmierzajace do realizacji celéw okreslonych w tym
artykule, ktére polegaja na wspieraniu konkurencji w dziedzinie udostepniania sieci i $wiadczenia
ustug facznosci elektronicznej, przyczynianiu sie do rozwoju rynku wewnetrznego i promowaniu
intereséw obywateli Unii. Przepis ten wskazuje ponadto, ze owe $rodki powinny by¢ proporcjonalne
do wspomnianych celéw.

I tak dyrektywa o dostepie, ktéra wpisuje si¢ w ramy okre$lone w dyrektywie ramowej, harmonizuje,
zgodnie z jej art. 1 ust. 1 i 2, sposéb, w jaki panstwa czlonkowskie reguluja dostep do sieci facznosci
elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz ich wzajemne polaczenia. Celem dyrektywy o dostepie
jest ustanowienie, zgodnie z zasadami rynku wewnetrznego, ram prawnych regulujacych stosunki
miedzy podmiotami udostepniajacymi sieci i $wiadczacymi uslugi, sprzyjajacych powstaniu
zrbwnowazonej konkurencji oraz gwarantujacych interoperacyjno$¢ ustug lacznosci, przy
jednoczesnym przysporzeniu korzys$ci konsumentowi. Ta ostatnie dyrektywa okresla w szczegdlno$ci
cele przypisane KOR w zakresie dostepu i wzajemnych potaczen.

Co sie tyczy warunkéw umozliwiajacych KOR nalozenie na operatora wskazanego jako posiadajacy
znaczaca pozycje na odnosnym rynku obowiazku taryfowego w odniesieniu do $wiadczenia ustug
zakanczania polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych, nalezy zauwazy¢, ze art. 8 ust. 4
dyrektywy o dostepie stanowi, iz obowiazki nalozone przez KOR, w tym obowiazki przewidziane
w art. 13 owej dyrektywy, musza opiera¢ sie na charakterze stwierdzonego problemu oraz musza by¢
proporcjonalne i uzasadnione w $wietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej. Co wigcej,
obowiazki te moga by¢ nalozone tylko po przeprowadzeniu konsultacji zgodnie z art. 6 i 7 dyrektywy
ramowej (zob. podobnie wyrok z dnia 17 wrze$nia 2015 r., KPN, C-85/14, EU:C:2015:610, pkt 47).

Zgodnie z art. 13 ust. 2 dyrektywy o dostepie, przy wykonywaniu uprawnienia przewidzianego w ust. 1
tego artykutu KOR zapewnig, by wszelkie mechanizmy uzyskiwania zwrotu kosztéw oraz metodologie
taryfikacji, jakie maja obowigzywa¢, zmierzaly do promowania wydajnosci oraz zréwnowazonej
konkurencji i maksymalizacji korzys$ci konsumenta. W tym wzgledzie KOR moga takze wzig¢ pod
uwage ceny obowiazujace na poréwnywalnych rynkach konkurencyjnych.

12 ECLILEU:C:2016:692



50

51

52

53

54

55

56

57

WYROK Z DNIA 15.9.2016 R. — SPRAWA C-28/15
KONINKLIJKE KPN I IN.

Jak z tego wynika, przy wydawaniu decyzji, w ktérej naklada obowigzki na operatoréw na podstawie
art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie, KOR winien upewni¢ sie, ze owe obowiazki odpowiadaja ogétowi
celow okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej i w art. 13 dyrektywy o dostepie. Podobnie w ramach
kontroli sadowej wspomnianej decyzji sad krajowy powinien zapewni¢, aby KOR spelnil wszystkie
wymogi wynikajace z celéw okreslonych w tych dwéch artykutach.

Jak wskazal rzecznik generalny w pkt 82 opinii, okolicznos$¢, ze obowiazek taryfowy jest oparty na
zaleceniu 2009/396, nie pozbawia sadu krajowego uprawnienia do kontrolowania proporcjonalnosci
tych obowiazkéw do celéow okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej i w art. 13 dyrektywy o dostepie.

Zatem w ramach dokonywanej przez siebie kontroli sad krajowy rozpoznajacy odwolanie od decyzji
KOR opartej na zastosowaniu modelu ,pure BU LRIC” rekomendowanego w zaleceniu 2009/396, jak
ma to miejsce w postepowaniu gltéwnym, moze zbadaé, dzialajac zgodnie z zasadami postepowania
krajowego, czy skarzacy przedstawili wystarczajace informacje pozwalajace wykazaé, ze zastosowanie
wspomnianego modelu nie jest proporcjonalne w S$wietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy
ramowej i w art. 13 dyrektywy o dostepie, przy uwzglednieniu, w razie potrzeby, szczegélnych cech
odnosnego rynku.

Ponadto, z art. 8 ust. 2 lit. a) i art. 8 ust. 4 dyrektywy ramowej w zwiazku z art. 1 ust. 1 i art. 8 ust. 4
dyrektywy o dostepie, ktéry to artykul odwoluje sie do art. 8 dyrektywy ramowej, wynika, ze przy
wspieraniu konkurencji KOR powinny zapewni¢ maksymalne korzysci uzytkownikom koncowym
i konsumentom, w szczegélnosci jezeli chodzi o réznorodno$é¢ i o ceny, oraz powinny promowac
interesy obywateli Unii. Co wiecej, przy nakladaniu mechanizméw uzyskiwania zwrotu kosztéow
zgodnie z art. 13 ust. 2 dyrektywy o dostepie, organy te powinny zapewni¢ w szczegdlnosci, by
mechanizm éw zmierzal do maksymalizacji korzysci konsumenta.

Jak z tego wynika, KOR powinien, w ramach postepowania w sprawie wydania decyzji
w okoliczno$ciach takich jak w postepowaniu gléwnym, wziag¢ pod uwage interesy uzytkownikéw
konicowych i konsumentéw, niezaleznie od rynku, na ktérym nakladane sa obowiazki regulacyjne.
Ponadto, poniewaz z samej definicji uzytkownicy koncowi i konsumenci nie sa obecni na hurtowych
rynkach zakanczania polaczenn w sieciach stacjonarnych i ruchomych, niezbedne jest, by ich interesy
mogly by¢ brane pod uwage i oceniane w kontekscie badania skutku, jaki na rynku detalicznym
powinien odnie$¢ obowiazek taryfowy natozony przez KOR na rynku hurtowym.

Wobec tego sad krajowy moze zbada¢, w ramach kontroli proporcjonalnosci obowiazku taryfowego
nalozonego przez KOR w $wietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej i w art. 13 dyrektywy
o dostepie, czy wspomniany obowiazek nalozony na hurtowych rynkach zakarnczania polaczen
w sieciach stacjonarnych i ruchomych zmierza réwniez do promowania intereséw uzytkownikéw
konicowych na rynku detalicznym, ktéry nie moze podlega¢ regulacji.

Co sie tyczy czesci drugiej pytania drugiego, dotyczacej tego, czy sad krajowy moze wymagac¢ od KOR,
aby wykazal, ze wspomniany obowiazek faktycznie realizuje cele okreslone w art. 8 dyrektywy ramowej,
nalezy przypomnie¢, ze przepis 6w przewiduje, iz KOR, wypelniajac swoje zadania regulacyjne
wynikajace z postanowien tej dyrektywy, a takze miedzy innymi z dyrektywy o dostepie, podejmuja
stosowne (i proporcjonalne) $rodki zmierzajace do realizacji celéw okreslonych we wspomnianym
przepisie, ktére polegaja na wspieraniu konkurencji w dziedzinie udostepniania sieci i $wiadczenia
ustug tacznosci elektronicznej, przyczynianiu sie do rozwoju rynku wewnetrznego i promowaniu
intereséw obywateli Unii.

Artykul 5 ust. 1 dyrektywy o dostepie uscisla, ze dla realizacji celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy
ramowej KOR powinny w szczegélnosci wykonywac¢ swoje zadania w taki sposéb, aby promowac
wydajno$¢ gospodarcza, zrownowazona konkurencje, efektywne inwestycje i innowacje oraz zapewnié
maksymalne korzysci uzytkownikom koncowym.
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Obowiazki taryfowe, ktére moga zosta¢ nalozone przez KOR, w tym obowiazki taryfowe takie jak
obowiazki w sprawie rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym, powinny zatem zmierza¢ do realizacji
celow okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej. Nie mozna natomiast wymaga¢, jak wskazal rzecznik
generalny w pkt 96 i 97 opinii, aby KOR wykazal, ze dzigki nalozeniu wspomnianych obowiazkéw owe
cele faktycznie zostaja osiggniete.

Natlozenie na KOR takiego ciezaru dowodu pomijaloby bowiem okolicznos¢, ze przyjecie obowiazkéw
regulacyjnych zasadza sie na prospektywnej analizie zmian na rynku, ktéra, celem rozwigzania
stwierdzonych probleméw z konkurencja, jako punkt odniesienia przyjmuje dzialania lub koszty
efektywnego operatora. Tymczasem w odniesieniu do $rodkéw ukierunkowanych na przysztosé
przedstawienie dowodu, ze faktycznie zapewniaja one cele okre§lone w art. 8 dyrektywy ramowej, jest
niemozliwe lub nadmiernie trudne.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, iz prawo Unii nalezy
interpretowa¢ w ten sposdéb, ze sad krajowy rozpatrujacy spor dotyczacy zgodnosci z prawem
obowigzku taryfowego nalozonego przez KOR w odniesieniu do $wiadczenia ustug zakanczania
polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych, moze oceni¢ proporcjonalnos¢ tego obowiazku
w $wietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej, a takze w art. 13 dyrektywy o dostepie,
i uwzgledni¢ okoliczno$¢, iz wspomniany obowiazek stuzy wspieraniu intereséw uzytkownikéw
konicowych na rynku detalicznym, ktéry nie moze podlega¢ regulacji.

Sad krajowy nie moze, przy dokonywaniu sadowej kontroli decyzji KOR, wymaga¢ od tego organu, aby
wykazal, ze wspomniany obowiazek faktycznie realizuje cele okre$lone w art. 8 dyrektywy ramowe;j.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykul 4 ust. 1 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i uslug lacznosci elektronicznej
(dyrektywy ramowej), zmienionej dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE
z dnia 25 listopada 2009 r., w zwigzku z art. 8 i 13 dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci lacznosci
elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych polaczen (dyrektywy o dostepie),
zmienionej dyrektywa 2009/140, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sad krajowy
rozpatrujacy spor dotyczacy zgodnosci z prawem obowiazku taryfowego nalozonego przez
krajowy organ regulacyjny w odniesieniu do s$wiadczenia uslug zakanczania polaczen
w sieciach stacjonarnych i ruchomych moze przyjaé rozstrzygniecie odbiegajace od zalecenia
Komisji 2009/396/WE z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie uregulowan dotyczacych stawek za
zakanczanie polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych, rekomendujacego model
obliczania kosztow zwanym ,pure BU LRIC” (Bottom-Up Long-Run Incremental Costs) jako
wlasciwy srodek regulacji cen na rynku zakanczania polaczen wylacznie wtedy, gdy uzna, ze
wymagaja tego wzgledy zwiazane z okoliczno$ciami rozpatrywanej sprawy, w szczego6lnosci ze
szczeg6lnymi cechami rynku w danym panstwie czlonkowskim.

2) Prawo Unii Europejskiej nalezy interpretowac w ten sposéb, ze sad krajowy rozpatrujacy spor

dotyczacy zgodnosci z prawem obowiazku taryfowego nalozonego przez krajowy organ
regulacyjny w odniesieniu do $wiadczenia uslug zakanczania polaczen w sieciach
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stacjonarnych i ruchomych moze oceni¢ proporcjonalnos¢ tego obowiazku w swietle celow
okreslonych w art. 8 dyrektywy 2002/21, zmienionej dyrektywa 2009/140, a takze w art. 13
dyrektywy 2002/19, zmienionej dyrektywa 2009/140, i uwzgledni¢ okolicznos$é, iz
wspomniany obowiazek sluzy wspieraniu intereséw uzytkownikow koncowych na rynku
detalicznym, ktory nie moze podlegac¢ regulacji.

Sad krajowy nie moze, przy dokonywaniu sadowej kontroli decyzji krajowego organu

regulacyjnego, wymaga¢ od tego organu, aby wykazal, Ze wspomniany obowiazek faktycznie
realizuje cele okreslone w art. 8 dyrektywy 2002/21, zmienionej dyrektywa 2009/140.

Podpisy

ECLILEU:C:2016:692 15



	Wyrok Trybunału (druga izba)
	Wyrok
	Ramy prawne
	Prawo Unii
	Dyrektywa ramowa
	Dyrektywa o dostępie
	Zalecenie 2009/396/WE

	Prawo niderlandzkie

	Postępowanie główne i pytania prejudycjalne
	W przedmiocie pytań prejudycjalnych
	W przedmiocie pytania pierwszego
	W przedmiocie pytania drugiego

	W przedmiocie kosztów



