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przedstawiona w dniu 6 lutego 2019 r."

Sprawa C-591/17

Republika Austrii
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec

Uchybienie zobowigzaniom parnstwa czlonkowskiego — Artykut 259 TFUE — Artykuly 18, 34, 56
i 92 TFUE — Dyrektywa 1999/62/WE — Korzystanie z autostrad — Oplata infrastrukturalna dla
pojazdéw o masie do 3,5 t — Zwolnienie z podatku od pojazdéw silnikowych —
Dyskryminacja posrednia — Srodki o skutku réwnowaznym — Ograniczenia swobody §wiadczenia
ustug — Wspdlna polityka transportowa — Klauzula zawieszajaca

1. Nie dyskryminuj.

2. Gdyby mozliwe bylo ujecie calosci prawodawstwa Unii w kilku przykazaniach, prawdopodobnie
jednym z pierwszych bylby zakaz dyskryminacji, w szczegélnosci dyskryminacji ze wzgledu na
przynaleznos¢ paristwowaq.

3. Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa zapisano w art. 18 TFUE i art. 21
ust. 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”), podczas gdy szersza zasada
niedyskryminacji, ktérej jest on wyrazem, stanowi jedna z fundamentalnych wartosci Unii (art. 2 TUE)
i praw chronionych przez karte (art. 21).

4. Zasada ta lezy u podstaw niniejszej sprawy, jednej z bardzo niewielu spraw, w ktérych na podstawie
art. 259 TFUE jedno panstwo czlonkowskie wszczeto procedure w sprawie uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego przez inne panstwo czlonkowskie.

5. W swoim piSmie Republika Austrii zarzuca w istocie, ze Republika Federalna Niemiec naruszyla
szereg przepisow prawa Unii, ustanawiajac: (i) oplate infrastrukturalng obejmujaca wszystkich
uzytkownikéw sieci autostrad (,optate infrastrukturalng”) i (i) zwolnienie z podatku od pojazdéw
podlegajacego zaplacie przez wilascicieli pojazdéw zarejestrowanych w Niemczech (zwanych dalej
»pojazdami krajowymi”) w kwocie co najmniej réwnej kwocie oplaty infrastrukturalnej podlegajacej
zaplacie przez tych wlascicieli (zwane dalej ,zwolnieniem z podatku”)’. W szczegdlnosci wedlug
Republiki Austrii facznym skutkiem spornego srodka jest to, ze w praktyce jedynie kierowcy pojazdéw
zarejestrowanych w innych panistwach czlonkowskich (zwanych dalej ,pojazdami zagranicznymi”) beda
podlega¢ opflacie infrastrukturalnej, co daje podstawe do zarzucenia posredniej dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Obydwa s$rodki beda okreslane mianem ,spornych srodkéw”.
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6. W niniejszej opinii przedstawie powody, dla ktérych uwazam, Ze skarge wniesiona przez rzad
austriacki nalezy oddali¢. W szczegélnosci wyjasnie, dlaczego argumenty o rzekomej dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa opieraja sie na fundamentalnym niezrozumieniu pojecia
»dyskryminacji”.

I. Ramy prawne

A. Prawo unijne

7. Artykut 7 ust. 1 dyrektywy 1999/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r.
w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy ciezarowe
(zwanej dalej réwniez ,dyrektywa w sprawie eurowiniet”)® z pdzniejszymi zmianami stanowi:

»Bez uszczerbku dla art. 9 ust. la panstwa czlonkowskie moga utrzymac lub wprowadzié¢ oplaty za
przejazd lub opftaty za korzystanie z infrastruktury w transeuropejskiej sieci drogowej lub na pewnych
odcinkach tej sieci oraz na innych dodatkowych odcinkach ich sieci autostrad, ktére nie stanowia
czesci transeuropejskiej sieci drogowej, na warunkach okreslonych w ust. 2, 3, 4 i 5 niniejszego artykutu
i w art. 7a—7k. Przepis ten nie narusza prawa panstw czlonkowskich, zgodnie z postanowieniami
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, do stosowania oplat za przejazd lub optat za korzystanie
z infrastruktury na innych drogach, pod warunkiem Zze nalozenie oplat za przejazd lub optat za
korzystanie z infrastruktury na tych innych drogach nie jest dyskryminujace dla miedzynarodowego
ruchu drogowego i nie powoduje zaklécerr konkurencji miedzy operatorami”.

8. Zgodnie z art. 7k owej dyrektywy:

»Bez uszczerbku dla art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej niniejsza dyrektywa
nie wplywa na prawo panstw czlonkowskich, ktére wprowadzaja system oplat za przejazd lub optat za
korzystanie z infrastruktury, do wprowadzenia odpowiedniej rekompensaty za te optaty”.

B. Prawo niemieckie

9. Do najistotniejszych przepiséw prawa krajowego, ktére beda lacznie okreslane dalej jako ,sporne
przepisy krajowe”, naleza nastepujace:

1. Ustawa o oplacie infrastrukturalnej

10. Oplate infrastrukturalna wprowadzono ustawa Infrastrukturabgabengesetz (ustawa o opflacie
infrastrukturalnej) z dnia 8 czerwca 2015 r. (zwang dalej ,InfrAG”)* w brzmieniu wynikajacym z § 1
ustawy z dnia 18 maja 2017 r.”. Paragraf 1 InfrAG przewiduje oplate za korzystanie z drég federalnych
w rozumieniu art. 1 Bundesfernstraflengesetz (zwanej dalej ,,ustawa o drogach federalnych”)®.

11. Zgodnie z § 3 i 7 InfrAG w przypadku pojazdéw krajowych oplata infrastrukturalna musi uiscic
wlasciciel pojazdu w formie rocznej winiety. Zgodnie z § 5 ust. 1 InfrAG wysoko$¢ oplaty
infrastrukturalnej jest ustalana decyzja wlasciwego organu. Oplate te uznaje sie za uiszczona w chwili
rejestracji pojazdu.

Dz.U. 1999, L 187, s. 42 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 7, t. 4, s. 372.
BGBL. I, s. 904.

BGBIL. I, s. 1218.

BGBL. I, s. 1206.
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12. W przypadku pojazdéw zarejestrowanych za granica obowiazek uiszczenia oplaty infrastrukturalnej
spoczywa albo na wlascicielu, albo na kierowcy pojazdu, ktéry porusza sie¢ nim po drogach objetych
oplata infrastrukturalng, a zgodnie z § 5 ust. 4 InfrAG obowigzek 6w powstaje z chwila pierwszego
poruszania sie po takich drogach od momentu przekroczenia granicy panstwa. Oplate
infrastrukturalng uiszcza sie, nabywajac winiete. Istnieje w tym wzgledzie mozliwo$¢ wyboru jednej
z opcji: winiety dziesieciodniowej, winiety dwumiesiecznej i winiety rocznej.

13. Wysokos¢ oplaty podlegajacej zaplacie okreslono w ustepie 1 zalacznika do § 8 InfrAG. Wylicza sie
ja na podstawie pojemnosci silnika, rodzaju silnika (zapton iskrowy/zaplon samoczynny) i klasy emisji.
Cena dziesieciodniowej winiety waha sie od minimum 2,50 EUR do maksimum 25 EUR. Cena winiety
dwumiesiecznej waha sie¢ od minimum 7 EUR do maksimum 55 EUR. Wreszcie, maksymalna cena
winiety rocznej wynosi 130 EUR.

14. Jezeli pojazd porusza si¢ po drogach objetych optatami bez waznej winiety lub jezeli wyliczona
oplata jest zbyt niska, kwote pobiera si¢ a posteriori zgodnie z § 12 InfrAG. W tej sytuacji kwota
podlegajaca zaplacie odpowiada cenie rocznej winiety lub réznicy miedzy kwota juz zaptacona a cena
winiety roczne;j.

15. Paragraf 11 InfrAG przewiduje wyrywkowe kontrole stuzace weryfikacji przestrzegania obowiazku
uiszczenia oplaty infrastrukturalnej. Zgodnie z § 11 ust. 7 InfrAG organy moga w miejscu kontroli
natozy¢ na osobe odpowiedzialng za naruszenie obowigzek uiszczenia oplaty oraz zabezpieczenia
w wysokosci réwnej kwocie grzywny, ktéra ma zosta¢ nalozona zgodnie z § 14 InfrAG, jak réwniez
kosztéw postepowania. Ponadto jezeli optata — pomimo wezwania — nie zostanie uiszczona w miejscu
kontroli i istnieja zasadne watpliwosci co do tego, czy oplata taka zostanie uiszczona w pézniejszym
czasie, lub jezeli nie przedstawiono przy kontroli koniecznych dokumentéw, nie przedstawiono
zadanych informacji lub nie wniesiono zabezpieczenia, kierowcy mozna zakaza¢ dalszego poruszania sie
pojazdem.

16. Paragraf 14 InfrAG stwierdza, ze nieuiszczenie opflaty infrastrukturalnej lub niepelne uiszczenie
oplaty infrastrukturalnej, nieprzedstawienie lub niepelne przedstawienie informacji oraz
niezastosowanie si¢ do nakazu zatrzymania pojazdu do kontroli sa wykroczeniami administracyjnymi
podlegajacymi karze grzywny.

2. Ustawa o podatku od pojazdow silnikowych

17.W § 9 ust. 6 Kraftfahrzeugsteuergesetz (ustawy o podatku od pojazdéw silnikowych) z dnia
26 wrze$nia 2002 r. (zwanej dalej ,KraftStG”) zmienionej przez Zweite Verkehrsteueréinderungsgesetz
(druga ustawe o zmianie podatku od pojazdéw silnikowych) z dnia 8 czerwca 2015 r.® (zwana dalej
,druga VerkehrStAndG”), a takze Gesetz zur Anderung des Zweiten Verkehrsteuerinderungsgesetz
(ustawe zmieniajgca druga ustawe o zmianie podatku od pojazdéw silnikowych) z dnia 6 czerwca
2017 r., przewidziano zwolnienie z podatku, ktére w istocie odpowiada kwocie podlegajacej zaplacie
z tytulu opftaty infrastrukturalnej, a z ktérego to zwolnienia wylaczeni sa wtasciciele pojazdéw ,Euro
6”, dla ktoérych kwota zwolnienia jest wyzsza’.

18. Wejscie w zycie tych przepiséw zalezy — zgodnie z § 3 ust. 2 drugiej VerkehrStAndG — od
rozpoczecia poboru opflaty infrastrukturalnej zgodnie z InfrAG.

7 BGBL, s. 3818.
8 BGBL, s. 901.
9 BGBL I, s. 1493.
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II. Okolicznosci sprawy i postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

A. Procedura na podstawie art. 258 TFUE

19. Komisja Europejska rozpoczeta postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego przeciwko Republice Federalnej Niemiec wezwaniami do usuniecia uchybienia z dnia
18 czerwca 2015 r. i 10 grudnia 2015 r. Komisja zakwestionowala z jednej strony taczne skutki
spornych $rodkéw, a z drugiej strony — ceny winiet krétkoterminowych. W wezwaniach do usuniecia
uchybienia zwrécono uwage organéw niemieckich na mozliwe naruszenie art. 18, 34, 45 i 56 TFUE,
jak réwniez art. 92 TFUE. Po wymianie korespondencji z organami niemieckimi oraz wydaniu
uzasadnionej opinii w dniu 28 kwietnia 2016 r. Komisja postanowila w dniu 29 wrze$nia 2016 r.
skierowa¢ sprawe do Trybunatu zgodnie z art. 258 TFUE.

20. Niemniej jednak po przyjeciu przez niemiecki parlament w dniu 24 marca 2017 r. pewnych zmian

spornych przepiséw krajowych Komisja w dniu 17 maja 2017 r. podjela decyzje o zakonczeniu
postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.

B. Obecna procedura na podstawie art. 259 TFUE

21. Pismem z dnia 7 lipca 2017 r. Republika Austrii skierowala sprawe do Komisji zgodnie
z art. 259 TFUE, podnoszac, iz Republika Federalna Niemiec poprzez wprowadzenie spornego srodka
naruszyla art. 18, 34, 56 i 92 TFUE. Pismem z dnia 14 lipca 2017 r. Komisja potwierdzila, ze wplyneto
do niej pismo Republiki Austrii.

22. Pismem z dnia 11 sierpnia 2017 r. Republika Federalna Niemiec odrzucila argumenty podnoszone
przez Republike Austrii. W dniu 31 sierpnia 2017 r. odbylo sie wysluchanie, podczas ktérego

Republika Austrii i Republika Federalna Niemiec przedstawily Komisji swoje argumenty. Komisja nie
wydata uzasadnionej opinii w trzymiesiecznym terminie przewidzianym w art. 259 TFUE.

II1. Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron
23. W skardze wniesionej w dniu 12 pazdziernika 2017 r. Republika Austrii zada, by Trybunatl:

— orzekl, ze poprzez wprowadzenie optlaty infrastrukturalnej w powiazaniu ze zwolnieniem z podatku
Republika Federalna Niemiec naruszyla art. 18, 34, 56 i 92 TFUE; oraz

— obciazyt Republike Federalna Niemiec kosztami postepowania.

24. Republika Federalna Niemiec wnosi o:

— oddalenie skargi; oraz

— obciazenie Republiki Austrii kosztami postepowania.

25. Postanowieniami prezesa Trybunalu z dni 15 stycznia i 14 lutego 2018 r. Krélestwo Niderlandéw
i Krélestwo Danii zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popierajacych zadania
odpowiednio Republiki Austrii i Republiki Federalnej Niemiec.

26. W dniu 12 listopada 2018 r. Trybunal zwrécit sie do Komisji o pewne wyjasnienia dotyczace
powodow zakonczenia procedury prowadzonej na podstawie art. 258 TFUE, o ktérej mowa w pkt 21

i 22 powyzej. Komisja odpowiedziala na zadanie udzielenia wyjasnien w dniu 26 listopada 2018 r.
W pisSmie do Trybunalu Komisja wyjasnita, Ze przepisami przyjetymi przez parlament niemiecki
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w dniu 24 marca 2017 r. dokonano zmian spornych przepiséw krajowych w odniesieniu do ceny za
winiety krétkoterminowe i w odniesieniu do zwolnienia z podatku. W s$wietle tych zmian oraz
potrzeby uzyskania szerokiego politycznego wsparcia dla ustanowienia jednolitych europejskich ram
prawnych dla wspdlnego europejskiego systemu oplat drogowych Komisja uznala za stosowne
zakonczenie procedury.

27. Rzady dunski, niemiecki, niderlandzki i austriacki przedstawily swoje stanowiska ustne podczas
rozprawy, ktéra odbyla sie¢ w dniu 11 grudnia 2018 r.

IV. Analiza
28. Rzad austriacki w swojej skardze przedstawil cztery zarzuty przeciwko spornym $rodkom.

29. W dalszej czesci przeanalizuje te zarzuty w takiej kolejnosci, w jakiej zostaly przedstawione przez
rzad austriacki w jego stanowiskach.

A. Pierwszy zarzut: posrednia dyskryminacja ze wzgledu na przynaleznosé¢ parstwowa poprzez
polaczenie spornych srodkow

1. Argumenty stron

30. Pierwszy zarzut podnoszony przez rzad austriacki dotyczy zarzucanego naruszenia art. 18 TFUE
z uwagi na posrednia dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.

31. Rzad austriacki podkresla od poczatku, ze sporne $rodki nalezy rozwaza¢ i ocenia¢ lacznie na
podstawie prawa Unii. W jego ocenie istnieje nierozlaczne powiazanie, zaréwno materialne, jak
i czasowe, miedzy oplata infrastrukturalna a zwolnieniem z podatku. Z jednej strony wprowadzano
oplate, z drugiej — wprowadzano faktyczne zwolnienie z tej oplaty. Co wiecej, wejscie w zycie drugiego
z rozwigzan zgodnie z § 3 ust. 2 drugiej VerkehrStAndG wprost powigzano z wdrozeniem pierwszego
rozwiazania.

32. Zarzucana dyskryminacja wynika w ocenie tego rzadu z acznego skutku tych dwéch srodkéw.
Optfata infrastrukturalna, co do zasady, podlega wniesieniu przez wszystkich uzytkownikéw niemieckich
autostrad. Jednakze zwolnienie z podatku w kwocie odpowiadajacej co najmniej kwocie oplaty
infrastrukturalnej przyznaje si¢ wylacznie wlascicielom pojazdéw krajowych. Oznacza to w ocenie
rzadu austriackiego, ze wlasciciele pojazdéw krajowych uiszczaja oplate infrastrukturalna jedynie
w teorii: kwota wnoszona z tytulu tej oplaty jest de facto odejmowana od kwoty podlegajacej przez
nich zaplacie z tytulu podatku od pojazdéw silnikowych. Zatem w praktyce obowigzek uiszczenia
oplaty infrastrukturalnej maja wylacznie uzytkownicy pojazdéw zagranicznych, ktérzy sa obywatelami
innych panstw czltonkowskich.

33. Rzad austriacki zauwaza ponadto, ze sporne przepisy krajowe wprowadzono z zamiarem
dotrzymania obietnicy zlozonej przez pewnych niemieckich politykéw podczas kampanii przed
wyborami federalnymi w Niemczech w 2013 r. Wskazanym celem $rodka jest przypisanie kierowcom
pojazdéw zagranicznych kosztéw finansowania niemieckiej infrastruktury bez dodatkowego obcigzania
niemieckich wtascicieli pojazdéw.

34. Wreszcie Republika Austrii kwestionuje argumenty, ktére Republika Federalna Niemiec

przedstawita w celu uzasadnienia dyskryminacji posredniej. W jej ocenie zaden z argumentéw nie jest
zasadny.
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35. Republika Federalna Niemiec ze swojej strony, uznawszy, ze sporny $rodek stanowi spdjna calos¢
z perspektywy prawa Unii, utrzymuje, ze s$rodki te nie powoduja dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ narodowa. W rzeczy samej zagraniczni uzytkownicy niemieckich autostrad nie sa, jezeli
chodzi o zaplate kwot przeznaczonych na finansowanie niemieckiej infrastruktury transportowej,
w mniej korzystnej sytuacji niz wlasciciele pojazdéw zamieszkujacy w Niemczech, poniewaz ci drudzy
podlegaja nie tylko oplacie infrastrukturalnej, ale i podatkowi od pojazdéw silnikowych, cho¢
w obnizonej wysokosci.

36. Mozliwa jest argumentacja, ze zwolnienie z podatku moze przynie$¢ korzy$¢ wylacznie
mieszkaricom Niemiec, poniewaz zgodnie z przepisami dyrektywy Rady 83/182/EWG' podatek od
pojazdéw silnikowych ma zastosowanie wylacznie do pojazdéw krajowych. Wedlug rzadu
niemieckiego decyzja o zmianie kwoty podatku od pojazdéw silnikowych w celu utrzymania ogdélnego
obciazenia finansowego wlascicieli pojazdéw na dotychczasowym poziomie, a przez to zapobiezenia
nieproporcjonalnemu opodatkowaniu, stanowila zgodne z prawem wykonanie kompetencji tego
panstwa czlonkowskiego w dziedzinie podatku bezposredniego.

37. Jednocze$nie rzad niemiecki uwaza, ze musi dysponowal prawem do wprowadzenia oplaty
infrastrukturalnej, z ktérej wplywy sa przeznaczone na konserwacje i poprawe stanu infrastruktury
drogowej. W jego ocenie jest to zasadny wybdr, podjety z mysla o zmianie systemu finansowania
infrastruktury transportowej z modelu pelnego finansowania z panstwowego budzetu ogdlnego na
model zakladajacy finansowanie przez uzytkownikow tej infrastruktury.

38. Alternatywnie Republika Federalna Niemiec przedstawia rozwazania dotyczace ochrony
srodowiska, podzialu obciazenia i zmiany systemu finansowania infrastruktury transportowej, aby
w ten spos6b uzasadni¢ posrednia dyskryminacje, ktéra moze wynika¢ z polaczenia spornych srodkéw.

39. Rzad niderlandzki zasadniczo podziela argument przedstawiony przez rzad austriacki i na potrzeby
niniejszej sprawy podkresla poréwnywalnos¢ wilascicieli pojazdéw krajowych i kierowcéw pojazdow
zagranicznych. Z kolei rzad dunski zgadza si¢ z rzadem niemieckim, ze sporne $rodki nie sa
dyskryminujace, a w szczegdlnosci podkresla uprawnienie panstwa czlonkowskiego do ustanawiania,
zmiany lub zniesienia podatkéw i innych oplat, ktére nie sa objete harmonizacja.

2. Ocena

40. Uwazam, ze przed szczegétowa analiza argumentéw przedstawionych przez strony pomocne bedzie
przedstawienie pokrétce pojecia ,dyskryminacji” w $§wietle prawa Unii.

a) Wstepne uwagi na temat pojecia ,dyskryminacji”

41. Zasada niedyskryminacji jest manifestacja zasady réwnosci oséb w Swietle prawa — zasady, ktéra
istnieje we wszystkich systemach prawnych panstw czlonkowskich i stanowi ogdlna zasade prawa
Unii''. W skrécie — zasada niedyskryminacji wymaga, aby podobne sytuacje nie byly traktowane
w odmienny sposéb, a odmienne sytuacje nie byly traktowane jednakowo. Odmienne traktowanie
moze by¢ uzasadnione jedynie w przypadku, gdy opiera sie na obiektywnych przestankach
niezaleznych od przynaleznosci panstwowej zainteresowanych os6b oraz jest proporcjonalne do
uzasadnionego realizowanego celu'.

10 Dyrektywa Rady z dnia 28 marca 1983 r. w sprawie zwolnieri podatkowych we Wspélnocie, dotyczacych niektérych srodkéw transportu czasowo
wwozonych do jednego panstwa czlonkowskiego z innego panstwa cztonkowskiego (Dz.U. 1983, L 105, s. 59 — wyd. spec. w jez. polskim,
rozdz. 9, t. 1, s. 112).

11 Zobacz podobnie wyrok z dnia 19 pazdziernika 1977 r., Ruckdeschel i in., 117/76 i 16/77, EU:C:1977:160, pkt 7. Zobacz takze art. 20 karty.
12 Zobacz wyrok z dnia 2 pazdziernika 2003 r., Garcia Avello, C-148/02, EU:C:2003:539, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo.
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42. Jak dobrze wiadomo, dyskryminacja moze by¢ bezposrednia lub posrednia: dyskryminacja
bezposrednia ma miejsce wowczas, gdy osobe traktuje sie mniej przychylnie, niz traktuje sie,
traktowano lub traktowano by inna osobe w poréwnywalnej sytuacji ze wzgledu na dajaca sie
rozpozna¢ (lub zakazana) ceche; natomiast dyskryminacja posredmia ma miejsce woéwczas, gdy
pozornie neutralny przepis, kryterium lub praktyka sprawilyby, ze osoba o takiej cesze znalazlaby sie
w sytuacji mniej korzystnej w poréwnaniu z innymi osobami'’. Innymi slowy, w przypadkach
dyskryminacji bezposredniej odmienne traktowanie wiaze si¢ bezposrednio z zakazana cecha, natomiast
w przypadkach dyskryminacji posredniej wynika ono z innej cechy, przy czym cecha ta ma $cisly
zwiazek z cecha zakazana.

43. Aby ustali¢, czy doszlo do dyskryminacji, konieczne jest w pierwszej kolejnosci znalezienie
odpowiedniego ,punktu odniesienia” osoby, ktéra jest w poréwnywalnej sytuacji i jest traktowana
korzystniej ze wzgledu na dajace si¢ ustali¢c cechy. W tym wzgledzie nie jest konieczne, by ofiara
dyskryminacji albo beneficjentem korzystniejszego traktowania w danym momencie byla realna osoba:
wystarczy, ze z uwagi na rzekomo dyskryminujacy $rodek oczywiste jest, ze takie osoby istnieja'*. Co
wiecej, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem z jednej strony nie wymaga sie, by sytuacje byly
identyczne, lecz tylko by byly poréwnywalne, a z drugiej strony zauwaza sie, ze badania
poréwnywalnoéci nalezy dokonaé nie w sposéb ogélny i abstrakcyjny, lecz w sposéb szczegélny
i konkretny w odniesieniu do danego $wiadczenia®.

44. Krok polegajacy na ustaleniu punktu odniesienia jest zatem niezwykle wazny: w przypadku braku
zasadnego punktu odniesienia nie mozna dokona¢ miarodajnego poréwnania, a w rezultacie — nie
mozna stwierdzi¢ nieuzasadnionej réznicy w traktowaniu.

45. W tym wlasnie kontekscie przeanalizuje sprawy podniesione przez Republike Austrii w pierwszym
zarzucie.

b) Rzekomo dyskryminujgcy charakter spornego Srodka

46. W swoim stanowisku rzad austriacki podkreslit znaczenie oceny tacznych skutkéw dwéch spornych
srodkéw. W jego ocenie w przypadku tych srodkéw kierowcy pojazdéw zagranicznych sa w mniej
korzystnej sytuacji niz wtasciciele pojazdéw krajowych.

47. Zgadzam sie z rzadem austriackim, ze wlasciciele pojazdow krajowych sa w wiekszosci obywatelami
Niemiec, podczas gdy kierowcy pojazdéw zagranicznych to w wiekszosci obywatele innych panstw
czlonkowskich. Zatem cho¢ niemieckie przepisy, o ktérych tu mowa, nie przewiduja wprost
dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa, to jezeli argumenty przedstawione przez rzad
austriacki uzna¢ za zasadne, mielibySmy do czynienia z dyskryminacja posrednia ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowsa, a w rezultacie — z naruszeniem art. 18 TFUE.

48. Niemniej argumenty podniesione przez rzad austriacki dotyczace nieuzasadnionej réznicy
w traktowaniu sa dotkniete wada metodologiczna.

13 Por. art. 2 ust. 1 dyrektywy 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady
réwnosci szans oraz réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz.U. 2006, L 204, s. 23).

14 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 10 lipca 2008 r., Feryn, C-54/07, EU:C:2008:397, pkt 23-25; z dnia 25 kwietnia 2013 r., Asociatia Accept,
C-81/12, EU:C:2013:275, pkt 36.

15 Zobacz wyrok z dnia 19 lipca 2017 r., Abercrombie & Fitch Italia, C-143/16, EU:C:2017:566, pkt 25 i przytoczone tam orzecznictwo.
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49. Po pierwsze punkt odniesienia obrany przez rzad austriacki nie jest odpowiedni. Wlasciciele
pojazdéw krajowych to zaréwno uzytkownicy drég niemieckich (a zatem osoby podlegajace oplacie
infrastrukturalnej), jak i niemieccy podatnicy (poniewaz objeci sa podatkiem od pojazdéw
silnikowych). Z kolei kierowcy pojazdéw zagranicznych sa podatnikami innych panstw cztonkowskich:
moga zatem w panstwach zamieszkania podlega¢ innym podatkom lub optatom, ale nigdy nie beda
mieli obowiazku zaptaty niemieckiego podatku od pojazdéw silnikowych.

50. Zatem wlascicieli pojazdéw krajowych i uzytkownikéw pojazdéw zagranicznych mozna poréwnad,
jezeli chodzi o korzystanie z niemieckich autostrad, ale nie mozna ich poréwna¢ przy dokonywaniu
badania w $wietle obydwu $rodkéw analizy, w ktérej uznawano by ich zaréwno za uzytkownikéw
niemieckich autostrad, jak i za podatnikéw. Z tego wzgledu w argumentach rzadu austriackiego
zachodzi nie$cisto$¢: z jednej strony nalega on, by dwa srodki byly analizowane wspdlnie, a z drugiej
strony, okreslajac punkt odniesienia, przyglada sie poréwnywalnosci dwéch grup jedynie przez
pryzmat ich korzystania z niemieckich autostrad.

51. W tym wzgledzie rzad austriacki powoluje si¢ na wyrok Trybunalu wydany w sprawie Komisja
przeciwko Niemcom', z ktérego wywnioskowal, ze dwie wspomniane grupy sa poréwnywalne dla
celéw niniejszego postepowania.

52. Niemniej jednak ja nie odczytuje tego wyroku w ten sposéb. Sprawa ta dotyczyla rzekomego
naruszenia (obecnego) art. 92 TFUE". Przepis ten to klauzula zawieszajaca o zakresie szerszym niz
zakres art. 18 TFUE. Artykul 92 TFUE zakazuje nie tylko $rodkéw dyskryminacyjnych, ale réwniez
wszelkich innych $rodkéw, ktére moga wplywa¢ na konkurencje przewoznikéw krajowych
i zagranicznych. Innymi slowy, przepis ten uniemozliwia réwniez panstwom czlonkowskim
wyeliminowanie korzys$ci wynikajacych z ich ustawodawstwa dla przewoznikéw zagranicznych ™.
Z tego wzgledu Trybunal postapit stusznie, przyjmujac szersza perspektywe na podstawie
art. 92 TFUE. Takiego samego podejscia nie mozna jednak zastosowa¢ w ramach art. 18 TFUE:
poniewaz przepis ten obejmuje jedynie S$rodki, ktére powoduja dyskryminacje bezposrednia lub
posrednia ze wzgledu na przynalezno$¢ narodowa, dwie grupy, ktére maja by¢ objete rzekomo
odmiennym traktowaniem, musza by¢ poréwnywalne w $cistym znaczeniu tego pojecia.

53. Po drugie, niezaleznie od powyzszego, w analizie dokonywanej w $wietle obydwu $rodkéw kierowcy
pojazdéw zagranicznych nie s i nie moga nigdy by¢ w sytuacji mmniej korzystnej od sytuacji, w ktérej
znajduja sie wlasciciele pojazdéw krajowych. Aby mie¢ mozliwo$¢ poruszania si¢ po niemieckich
autostradach, pierwsi maja obowiazek zaplaci¢ jedynie oplate infrastrukturalng i nie maja obowiazku
zaplaty rocznej stawki: moga wybra¢ winiete na krétszy okres w zaleznosci od faktycznych potrzeb.
Z kolei wtasciciele pojazdéw krajowych, aby méc porusza¢ sie¢ po niemieckich autostradach, maja
przewidziany prawem obowiazek ui$ci¢ zaréwno opflate infrastrukturalng, jak i podatek od pojazdéw
silnikowych. Co wiecej, niezaleznie od faktycznego korzystania z lokalnych autostrad wtasciciele
pojazdéw zarejestrowanych w Niemczech maja obowiazek uiszczenia opfaty infrastrukturalnej
w kwocie naleznej za winiete roczna.

54. W rezultacie, gdy obydwa $rodki sa rozpatrywane lacznie, o co zwrécit sie do Trybunatu rzad
austriacki — nie wida¢ ewidentnie mniej korzystnego traktowania uzytkownikéw zagranicznych:
wszyscy kierowcy pojazdéw zarejestrowanych w innym panstwie czlonkowskim, ktére beda
uzytkowane na autostradach niemieckich, beda zawsze placi¢ organom niemieckim za mozliwos¢
korzystania z tych autostrad kwote nizsza niz kwota, ktéra uiszczaja wlasciciele tego samego modelu
pojazdu zarejestrowanego w Niemczech.

16 Wyrok z dnia 19 maja 1992 r., Komisja/Niemcy, C-195/90, EU:C:1992:219 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Komisja/Niemcy”).
17 Jezeli chodzi o art. 92 TFUE ogétem, zob. pkt 134—152 ponizej.
18 W tym wzgledzie zob. rozwazania w opinii rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie Komisja/Niemcy, C-195/90, EU:C:1992:123, pkt 14-21.
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55. To prawda, ze kwota podatku od pojazdu silnikowego podlegajaca zaplacie przez wlascicieli
pojazdéw krajowych bedzie nizsza niz w przeszlosci dzieki zwolnieniu z podatku. Jednak nawet gdyby
zwolnienie z podatku miato skutek w postaci ,wyzerowania” podatku od pojazdéw silnikowych (co nie
ma miejsca), kierowca zagraniczny musialby za poruszanie sie po autostradach niemieckich ptaci¢
kwote, ktéra jest w maksymalnym wymiarze réwna kwocie podlegajacej zaplacie przez wlascicieli
pojazdéw krajowych .

56. Nie ma zatem koniecznosci zaznacza¢, ze nie zachodzi niekorzystne traktowanie, nawet gdy $rodki
ocenia¢ oddzielnie. Po pierwsze, kwota oplaty infrastrukturalnej ma zastosowanie bez rozréznienia
rodzaju kierowcéw. Jezeli juz, to kierowcy pojazdéw zagranicznych sa traktowani bardziej korzystnie:
jak wspomniano w pkt 53 powyzej, w przeciwienstwie do wtascicieli pojazdéw krajowych, maja oni do
wyboru trzy opcje czasowe winiet, ktére moga zakupi¢, a wiec i trzy opcje kosztow.

57. Po drugie, paradoksalny jest argument, Ze na zwolnieniu z podatku korzystaja tylko wtasciciele
pojazdéw krajowych. Oczywiste jest, ze nie moze istnie¢ zwolnienie z podatku, skoro nie istnieje
podatek. Ponadto warto ponownie podkresli¢, ze kierowcy pojazdéw zagranicznych z definicji nie sa
objeci podatkiem od pojazdéw silnikowych w Niemczech. Pojazdy zagraniczne moga by¢ objete
podobnym podatkiem w panstwie czlonkowskim, w ktérym zostaly zarejestrowane, a kwota nalezna
z tego tytulu moze by¢ wyzsza lub nizsza niz kwota placona przez wlascicieli poréwnywalnych
pojazdéw krajowych. Jest to jednak nieunikniona konsekwencja faktu, ze podatek od pojazdow
silnikowych nie jest objety harmonizacja na szczeblu Unii.

58. Podsumowujac, rzad austriacki nie przedstawil przekonujacych argumentéw w zwigzku z dwoma
podstawami dyskryminacji: z jednej strony dwie grupy oséb, ktére poréwnal, nie sa w poréwnywalnej
sytuacji w odniesieniu do srodkéw krytykowanych przez ten rzad. Z drugiej strony rzad austriacki nie
zdotal wskaza¢ zadnego mniej korzystnego traktowania, ktére sporny srodek powoduje dla kierowcéw
pojazdéw zagranicznych.

¢) Uwagi dodatkowe

59. Bledny charakter argumentéw podniesionych przez rzad austriacki staje si¢ jeszcze jasniejszy, jezeli
rozpatrywa¢ prawne konsekwencje wynikajace z ustalenia, ze sporne $rodki daja podstawe posredniej
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. W szczegélnosci, jak Republika Federalna
Niemiec miataby przywréci¢ zgodno$¢ z art. 18 TFUE?

60. Przede wszystkim rzad austriacki nie twierdzil, ze wladze niemieckie beda zobowiazane do
uchylenia optaty infrastrukturalnej, tak aby zaréwno krajowi, jak i zagraniczni uzytkownicy
niemieckich autostrad mogli kontynuowac korzystanie z nich bez oplaty. W rzeczy samej bylby to
do$¢ dziwny argument: art. 18 TFUE nie mozna odczytywa¢ jako zakazujacego panstwom
czlonkowskim wprowadzania lub utrzymania systemu, w ramach ktérego wymaga sie od wszystkich
uzytkownikéw autostrad (niezaleznie od ich przynaleznosci panstwowej lub miejsca zamieszkania)
uiszczenia oplaty na podstawie czasu korzystania lub oplaty zaleznej od dlugosci trasy. W kilku
panstwach czlonkowskich, w tym réwniez sasiedzkich, takich jak Francja, Polska i — o ironio — sama
Austria, funkcjonuja de facto tego rodzaju systemy, zaréwno dla pojazdéw uzytkowych, jak
i pasazerskich.

61. Nie dostrzegam zadnego zasadnego argumentu usprawiedliwiajacego poglad, ze panstwa
czlonkowskie, ktére — jak dotad — postanowily pozwoli¢ wszystkim kierowcom na korzystanie
z autostrad bezplatnie, byly na zawsze ,wiezniami” pierwotnego wyboru i nie mialy mozliwosci
wprowadzenia systemu oplat podobnego do tego, ktéry przez wiele lat mialy inne panstwa

19 Tym bardziej fakt, ze wlascicielom pojazdéw Euro 6 przystuguje zwolnienie z podatku w kwocie wyzszej niz kwota, ktéra placa za roczna
winiete, nie ma w tym kontekscie znaczenia.
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czlonkowskie. Bylaby to nierozsadna (moze nawet przewrotna) wykladnia art. 18 TUE: zamiast
unikania dyskryminacji obywateli innego parnstwa oznaczalaby de facto odwrotna dyskryminacje
wlasnych obywateli. W rzeczy samej w niniejszej sprawie oznaczaloby to, ze podatnicy niemieccy
musieliby w dalszym ciggu finansowaé swoje autostrady samodzielnie.

62. Wydaje mi sie¢ jasne, ze wladzom panstw czlonkowskich przystuguje, co do zasady, swoboda
w decydowaniu o tym, czy korzystanie z okreslonej infrastruktury ma by¢ bezptatne lub — przeciwnie
— czy od uzytkownikéw ma by¢ pobierana oplata. Jest to zasadniczo wybér zwigzany z prowadzona
polityka, a zatem nalezy do wlasciwych organdéw panstwa czlonkowskiego. Z tego wzgledu Unia
Europejska jest usiana infrastruktura, ktéra jest w pewnym stopniu podobna lub réwnowazna, ale
w niektorych przypadkach objeta jest oplatami pobieranymi od uzytkownikéw, a w innych — nie. Nie
tylko autostrady, ale i innego rodzaju infrastruktura transportowa (jak mosty czy tunele drogowe®)
stanowia w wielu przypadkach przyklady tego rodzaju wspélistnienia dwdch rozwigzan. Jednak logika
ta ma zastosowanie odpowiednio do wszelkiego rodzaju infrastruktury publicznej, ktéra mozna
odwiedza¢ lub z ktérej mozna korzysta¢ w innych celach, jak cho¢by zwigzanej z kultura, turystyka czy
religia .

63. Ze wzgledu na brak szczegdlnych przepiséw unijnych w tej kwestii, o ile nie dochodzi do
naruszenia zadnej zasady ani Zadnego przepisu prawa Unii, nie jest zadaniem Unii Europejskiej ocena
wyboru organéw krajowych w kwestii tego, czy infrastrukture krajowa nalezy finansowaé ze srodkéw
podatnikéw czy tez ze $rodkéw faktycznych uzytkownikéw. Unijne zasady nie daja obywatelom Unii
gwarancji, ze przy wykonywaniu prawa do swobodnego przemieszczania si¢ prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w panstwie cztonkowskim przeznaczenia bedzie neutralne pod wzgledem opodatkowania
lub stosowania innych opfat. Stad, co do zasady, ewentualna sytuacja niekorzystna w poréwnaniu do
tej, w jakiej obywatel ten wykonywal dzialalno$¢ gospodarcza w swoim panstwie czlonkowskim
pochodzenia, nie jest sprzeczna z art. 18 TFUE; pod warunkiem jednak, ze wspomniane przepisy nie
stawiaja tego obywatela w niekorzystnej sytuacji w poréwnaniu z obywatelami mieszkajacymi

w panstwie czlonkowskim przeznaczenia®.

64. Nielatwo tez zrozumie¢, dlaczego organy niemieckie mialyby by¢ zobowiazane do zniesienia
zwolnienia z podatku w celu zapewnienia, by wlasciciele pojazdéw krajowych placili nadal podatek
wedlug uprzednich (wyzszych) stawek. Podatek od pojazdéw silnikowych jest to zasadniczo podatek od
mienia. Jest to zatem podatek bezposredni, ktérego regulowanie wchodzi, co do zasady, w zakres
kompetencji panstw czlonkowskich. Tego rodzaju podatku dotyczy zaledwie kilka przepiséw prawa
Unii, o czym $wiadczy bardzo ograniczony zakres dyrektywy 83/182%.

65. Nie jest dla mnie jasne, dlaczego art. 18 TFUE mialby zabrania¢ organom niemieckim ustalania
podatku od pojazdéw silnikowych na poziomie, jaki uznaja za najstosowniejszy w $wietle okolicznosci
wystepujacych w ich panstwie w danym momencie. Jak rzad austriacki przyznal podczas rozprawy,
organy niemieckie beda uprawnione do calkowitego zniesienia tego podatku, jezeli uznaja to za
stosowne, i nie bedzie to powodowalo dyskryminacji. Czy nie oznacza to jednak, ze organy te sa
uprawnione a fortiori do zwyklego obnizenia poziomu podatkéw od pojazdéw silnikowych, o ile
przyjma, ze ogélne opodatkowanie okreslonych oséb jest nieproporcjonalne?

20 Przykladowo korzystanie z mostu Vasco da Gamy w Portugalii i mostu @resund miedzy Szwecja a Daniag wymaga oplaty za przejazd, ale juz
korzystanie z mostu taricuchowego Széchenyi w Budapeszcie — nie. Podobnie korzystanie z tunelu drogowego Arlberg w Austrii czy tunelu
drogowego Fréjus miedzy Wiochami a Francja wymaga oplaty za przejazd, a korzystanie z tunelu Gran Sasso we Wloszech — nie.

21 Przykladowo budynek Reichstagu w Berlinie, Muzeum Brytyjskie w Londynie, katedre Notre-Dame w Paryzu, Panteon w Rzymie i ogrody
Schénbrunn w Wiedniu mozna zwiedzi¢ bezglatnie, natomiast wizyta w muzeum Van Gogha w Amsterdamie, na Akropolu w Atenach,
w muzeum del Prado w Madrycie czy bazylice Swigtego Marka w Wenecji zazwyczaj wiaze si¢ z konieczno$cia uiszczenia oplaty.

22 Zobacz podobnie wyrok z dnia 15 lipca 2004 r., Lindfors, C-365/02, EU:C:2004:449 pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo. Ogoélnie zob.
réwniez wyrok z dnia 16 stycznia 2003 r., Komisja/Wlochy, C-388/01, EU:C:2003:30.

23 Zobacz pkt 36 powyzej.
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66. Rzad austriacki stwierdzil podczas rozprawy, ze nie kwestionowal tego, iz ustanowienie oplaty
infrastrukturalnej mozna by ,zrekompensowa¢” obnizeniem podatku od pojazdéw silnikowych*.
Poproszony jednak przez Trybunal o doprecyzowanie, jakiego rodzaju obnizenie podatku jest jego
zdaniem akceptowalne, rzad ten mial trudno$¢ z udzieleniem jasnej odpowiedzi: z pewnym wahaniem
stwierdzil, Ze obnizenie podatku réwnego dla wszystkich podatnikéw (wyrazone w procentach lub jako
okreslona kwota) powinno by¢ — co do zasady — zgodne z prawem.

67. De facto podczas rozprawy rzad austriacki posunal sie do przyznania, ze gdyby niemieckie organy
wprowadzily zwolnienie z podatku podobne do spornego w niniejszym postepowaniu w innym
momencie i bez bezposredniego nawigzywania do ustanowienia oplaty infrastrukturalnej, problemu
dyskryminacji mogloby nie by¢. Na tej samej zasadzie rzad austriacki stwierdzil, ze do dyskryminacji
nie dochodziloby, gdyby organy niemieckie zdecydowaly sie obnizy¢ inny podatek, niezwigzany
z pojazdami silnikowymi, o ile uczynilyby to w sposéb spéjny.

68. W tym kontekscie z perspektywy prawnej nie dostrzegam jednak zadnej znaczacej réznicy miedzy
spornym zwolnieniem z podatku a tym uznawanym za dopuszczalne przez rzad austriacki. Ponadto
z perspektywy gospodarczej wynik osiagniety dzieki wszystkim tym $rodkom bylby grosso modo
réwnowazny. Niektorzy wiasciciele pojazdéw krajowych placiliby wiecej niz w ramach aktualnie
obowiazujacego $rodka, a inni mniej. Mimo to nic nie zmieniloby si¢ dla kierowcéw pojazdéw
zagranicznych lub chocby dla budzetu Republiki Federalnej Niemiec.

69. W tym wzgledzie rzad niemiecki bardzo wyraznie artykulowal wole utrzymania ogdlnego wkiadu
wlascicieli pojazdéw krajowych na dopuszczalnym poziomie. Musze sie zgodzi¢ argumentacja
przytoczong ponizej: art. 18 TFUE nie mozna interpretowa¢ jako wymagajacego, by organy niemieckie
nakladaly na wlascicieli pojazdéw niemieckich potencjalnie nieproporcjonalne opodatkowanie z tego
prostego wzgledu, ze decyduja si¢ zmienic¢ system finansowania krajowych autostrad.

70. W tym kontek$cie nie ma znaczenia, ze pewni niemieccy politycy otwarcie stwierdzali w czasie
kampanii wyborczej, ze zamierzaja wprowadzi¢ optate dla zagranicznych podréznych poruszajacych sie
po niemieckich autostradach. Stwierdzenia te sa najpewniej manifestacja — parafrazujac znane stowa —
widma, ktére krazy po Europie w ostatnich latach: widma populizmu i suwerenizmu *.

71. Jednak analiza prawna, jaka Trybunal ma obowiazek przeprowadzi¢ w odniesieniu do $rodkéw
krajowych, takich jak sporne, nie moze opiera¢ si¢ na deklaracjach politykéw. (Rzeczywisty
lub domniemany) zamiar pojedynczych cztonkéw wladzy ustawodawczej lub wykonawczej nie ma
w tym kontekicie zadnego znaczenia. Z jednej strony nie ma koniecznosci dowodzenia
dyskryminacyjnego zamiaru po stronie autora $rodka, aby $rodek 6w mozna bylo uznaé¢ za naruszajacy
zasade niedyskryminacji*®. Z drugiej strony o$wiadczenia urzednikéw publicznych potwierdzajace lub
sugerujace naruszenie prawa Unii nie wystarcza, aby stwierdzi¢, iz doszlo do naruszenia®: Same
deklaracje nie moga spowodowaé zastosowania prawa Unii do sytuacji, do ktérych obiektywnie nie ma
ono zastosowania®**.

24 Pragne zauwazy¢, ze tego rodzaju ,rekompensata” zostala w sposdb wyrazny przewidziana art. 7k dyrektywy w sprawie eurowiniet. Chociaz
przepis ten nie ma bezposredniego zastosowania w niniejszej sprawie, mozna go potraktowac jako wyraz zasady, ktéra musi obowigzywac
w sytuacji wystepujacej w niniejszym postepowaniu.

25 Uwazni czytelnicy rozpoznali zapewne parafraze pierwszych stéw Manifestu partii komunistycznej z 1848 r. autorstwa filozoféw — Karola
Marksa i Friedricha Engelsa. W pierwowzorze mowa byla — rzecz jasna — o komunizmie. Nie sugeruje przez to jednak w zaden sposéb, ze te
dwa zjawiska nalezy uwaza¢ za podobne.

26 Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego W. Van Gervena w sprawach pofaczonych Jackson i Cresswell, C-63/91 i C-64/91,
EU:C:1992:212, pkt 15 i nast.

27 Zobacz podobnie wyrok z dnia 4 maja 2017 r., Komisja/Zjednoczone Krdlestwo, C-502/15 P, niepublikowany, EU:C:2017:334, pkt 25
i przytoczone tam orzecznictwo.

28 Zobacz podobnie wyrok z dnia 16 pazdziernika 2012 r., Wegry/Stowacja, C-364/10, EU:C:2012:630, pkt 56—61.
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72. Nie sposob dostatecznie dobitnie podkresli¢, Zze ocena poréwnywalnosci srodka unijnego
z Traktatami UE w kontek$cie postepowania w sprawie uchybienia naruszeniom panstwa
cztonkowskiego ma charakter obiektywny”. Dotyczy to réwniez rzekomych naruszen zasady
niedyskryminacji: w analizie nalezy skoncentrowac sie¢ na skutkach dzialan sprawcy, a nie na jego
subiektywnym zamiarze *’.

73. Podsumowujac, argumenty przedstawione przez rzad austriacki w tych kwestiach sa
nieprzekonujace. Méwiac najprosciej, wladze niemieckie mialy pelne prawo przyja¢, ze — po pierwsze
— koszt sieci autostrad, dotad ponoszony gtéwnie przez ich podatnikéw®, nalezy rozdzieli¢ réwno
miedzy wszystkich uzytkownikéw drég, w tym kierowcéw pojazdéw zagranicznych. Po drugie, gdyby
wlasciciele pojazdéw krajowych podlegali zaréwno optlacie infrastrukturalnej, jak i podatkowi od
pojazdéw silnikowych, byliby objeci nieproporcjonalng kwota opodatkowania.

74. W $wietle powyzszego i bez koniecznosci rozpatrywania ewentualnych podstaw uzasadnienia
okreslonych przez Republike Federalna Niemiec, proponuje, by Trybunal oddalil pierwszy z zarzutéw
podniesionych przez Republike Austrii.

B. Drugi zarzut: posrednia dyskryminacja ze wzgledu na przynaleinos¢ panstwowa poprzez
uksztattowanie oplaty infrastrukturalnej

1. Argumenty stron

75. W drugim zarzucie Republika Austrii twierdzi, ze sposéb uksztaltowania oplaty infrastrukturalnej
w zwigzku ze $rodkami kontroli i egzekwowania jest dyskryminujacy.

76. Rzad austriacki wskazuje w tym wzgledzie, ze sporne przepisy krajowe przewiduja rozréznienie pod
wieloma wzgledami na pojazdy krajowe i zarejestrowane za granica. Konkretnie, szczegdlne
uprawnienia w zakresie interwencji (wyrywkowe kontrole, pobranie zabezpieczenia, zakaz
kontynuowania podrézy) przewidziane w § 11, 12 i 14 InfrAG, a takze pobdr a posteriori oplaty
infrastrukturalnej w wysoko$ci ceny rocznej winiety lub réznicy miedzy kwota juz zaplacona a cena
rocznej winiety ma zastosowanie jedynie lub gléwnie do pojazdéw zarejestrowanych za granica.
Ponadto, w ocenie rzadu austriackiego zagrozenie grzywna zgodnie z § 14 InfrAG jest réwniez
w przewazajacej mierze ukierunkowane na zagranicznych uzytkownikéw pojazdéw. Na poparcie
swojego argumentu w tej kwestii rzad austriacki powotuje si¢ konkretnie na wyrok Trybunalu wydany
w sprawie Komisja przeciwko Wlochom *.

77. Rzad niemiecki ze swojej strony zauwaza, ze — po pierwsze — wiekszo$¢ zasad dotyczacych
wykonywania i kontroli uiszczenia optaty infrastrukturalnej przewidzianych w § 11, 12 i 14 InfrAG ma
zastosowanie do wszystkich kierowcéw, bez rozréznien. Jedynie pobér zabezpieczenia na podstawie
§ 11 ust. 7 InfrAG ma zastosowanie wylacznie do kierowcéw pojazdéw zagranicznych. Niemniej
jednak taki Srodek jest w ocenie rzadu uzasadniony, poniewaz pobdér kwot naleznych za winiete
i ewentualnej grzywny jest trudniejszy do wykonania za granica. Rzad niemiecki podkresla w kazdym
razie, ze § 11 ust. 7 InfrAG umozliwia organom zazadanie zabezpieczenia, przy czym tego nie
wymaga. Wreszcie rzad niemiecki uwaza, ze pobdr a posteriori oplaty infrastrukturalnej w kwocie
odpowiadajacej cenie rocznej winiety lub réznicy miedzy kwota juz wplacona a cena rocznej winiety
nie powoduje dyskryminacji, poniewaz wtlasciciele pojazdéw krajowych zawsze nabywaja winiete
rocznag.

29 Zobacz m.in. wyrok z dnia 16 wrzesnia 2004 r., Komisja/Hiszpania, C-227/01, EU:C:2004:528, pkt 58.

30 W literaturze prawnej zob. (z kolejnymi odestaniami) A. Sanchez-Graells, Assessing the Public Administration’s Intention in EU Economic Law:
Chasing Ghosts or Dressing Windows?, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2016, s. 111, 112.

31 System oplat za przejazd dla pojazdéw ciezarowych juz istnieje.
32 Wyrok z dnia 19 marca 2002 r., C-224/00, EU:C:2002:185 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Komisja przeciwko Wlochom”).
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2. Ocena

78. Na poczatek pragne przypomnieé, ze w postepowaniu w sprawie uchybienia obowigzkom to na
skarzacym spoczywa obowigzek udowodnienia zarzucanego uchybienia poprzez przedstawienie
Trybunalowi koniecznych informacji, ktére umozliwia mu stwierdzenie, czy doszlo do naruszenia.
W tym celu skarzacy nie moze polega¢ na domniemaniach®.

79. W $wietle tej zasady i ze wzgledow wyjasnionych w dalszej cze$ci uwazam, ze Republika Austrii nie
wywiazala sie ze spoczywajacego na niej obowiazku udowodnienia, ze uksztaltowanie optaty
infrastrukturalnej w odniesieniu do $rodkéw kontroli i egzekwowania powodowalo dyskryminacje
posrednia ze wzgledu na przynalezno$¢ paristwowa *.

a) Kontrole, zakaz kontynuowania podrézy i kary administracyjne

80. Po pierwsze nie dostrzegam w aktach sprawy nic, co mogloby przemawia¢ za zakwestionowaniem
faktu, ze — jak utrzymuje rzad niemiecki — wyrywkowe kontrole prowadzone in loco, jak réwniez
zakaz kontynuowania podrézy i kara administracyjna, ktéra moze zosta¢ nalozona w przypadku
naruszenia obowiazku uiszczenia oplaty infrastrukturalnej, maja zastosowanie bez rozréznienia do
wszystkich pojazdéw poruszajacych sie¢ po niemieckiej sieci autostrad. Brzmienie odpowiednich
przepiséw InfraAG jest w tym wzgledzie neutralne i nie znajduje w ich brzmieniu podstawy na
poparcie zarzutéw formutowanych przez rzad austriacki.

81. Rzad niemiecki wyjasnial dodatkowo, ze wiekszo$¢ $rodkéw kontroli i egzekwowania (w tym
sankcje) mozna z powodzeniem stosowaé wobec wtlascicieli pojazdéw krajowych. Fakt, iz
w odniesieniu do tych pojazdéw oplata infrastrukturalna jest uiszczana z goéry, nie wyklucza a priori
ewentualnych naruszen. Przykladowo w § 2 InfrAG przewidziano pewne wyjatki od obowigzku
uiszczenia oplaty infrastrukturalnej. Prowadzone beda zatem kontrole sluzace zapewnieniu, aby
wlasciciele pojazdéw krajowych nie powolywali sie na te wyjatki w sposéb bledny lub stanowiacy
naduzycie: w przypadku naruszenia réwniez wobec nich mozna zastosowal zakaz dalszej podrézy
i kare administracyjna.

82. Rzad austriacki nie sprzeciwia si¢ tym twierdzeniom. Ponadto z uwagi na fakt, iz wiekszo$¢
pojazdéw uzywajacych niemieckie autostrady jest zarejestrowana w Niemczech, watpie, by Trybunal
mogl przyja¢ zalozenie dokonane przez rzad austriacki, iz mimo neutralnego brzmienia przepisy
dotyczace kontroli i sankcji w praktyce sa ukierunkowane gléwnie na kierowcéw pojazdow
zagranicznych. Rzad austriacki nie przedstawil zadnych dowodéw, ktére moglyby potwierdzi¢ jego
twierdzenia w tym wzgledzie (jak na przyklad decyzje lub wewnetrzne wytyczne wydane przez organy
administracyjne, opracowania lub dane statystyczne).

83. W kazdym razie nawet gdyby prawda bylo, ze w S$wietle sposobu uksztaltowania oplaty
infrastrukturalnej $rodki kontroli i egzekwowania beda dotyczy¢ proporcjonalnie w wiekszym stopniu
kierowcéw zagranicznych niz kierowcéw krajowych, samo w sobie niekoniecznie oznaczaloby to
dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Bylaby to po prostu nieunikniona
konsekwencja tego, iz wszyscy wlasciciele pojazdéw krajowych maja obowiazek uiszczania oplaty
z gory, natomiast uzytkownicy pojazdéw zagranicznych maja obowiazek dokonywaé optaty dopiero
z chwila wjazdu na sie¢ niemieckich autostrad.

33 Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 26 kwietnia 2018 r., Komisja/Bulgaria, C-97/17 P, EU:C:2018:285, pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo.

34 Podczas rozprawy rzad austriacki stwierdzil tez, ze istnieje inny powdd, dla ktérego oplata infrastrukturalna jest dyskryminacyjna z powodu jej
uksztaltowania. Rzad ten argumentowal, ze w $wietle réznych sposobéw dokonywania oplaty oplate infrastrukturalna nalezy postrzegac jako
skutkujaca w praktyce dwoma odrebnymi $rodkami: podatkiem dla wiascicieli pojazdéw krajowych oraz oplata ponoszona przez kierowcow
pojazdéw zagranicznych. Argument ten nie zostal jednak w sposéb jasny wyjasniony ani wprost zawarty w skardze wniesionej przez ten rzad.
Uwazam go zatem za w sposob oczywisty niedopuszczalny.
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84. Réwniez w tej kwestii trudno podaza¢ za logika stojaca za argumentami przedstawionymi przez
rzad austriacki. To nieomal tak, jakby rzad ten sugerowal, Ze poniewaz naruszenie spornych przepiséw
krajowych jest zapewne trudniejsze dla wlascicieli pojazdéw krajowych niz dla kierowcéw pojazdow
zagranicznych, organy niemieckie w odniesieniu do tych ostatnich mialyby unika¢ przeprowadzania
wyrywkowych kontroli lub nakladania srodkéw egzekucyjnych. Argument ten jest nie do przyjecia.

85. Rzad austriacki nie stwierdzit tez przykladowo, ze srodki egzekucyjne przewidziane w spornych
przepisach krajowych sa nieproporcjonalne, a przez to moga zniecheca¢ obywateli innego panstwa
cztonkowskiego do wykonywania przystugujacego im prawa do swobodnego przemieszczania sie®.

86. Rzad austriacki nie wskazal tez kwoty ewentualnych kar administracyjnych przewidzianych za
naruszenie obowigzku uiszczenia oplaty infrastrukturalnej. Zatem odnosze wrazenie, ze Trybunalowi
i tak brakowatoby informacji wymaganych do przeprowadzenia pelnej analizy proporcjonalnosci w tym
zakresie.

b) Pobor a posteriori kwoty z tytutu winiety rocznej

87. Rzad austriacki argumentowal jednak, ze pobér a posteriori kwoty wymaganej do zakupu winiety
rocznej jest nieproporcjonalny z uwagi na to, iz § 14 InfrAG przewiduje kare administracyjna.

88. Argumentacja ta nie jest przekonujaca.

89. Po pierwsze, dwa wspomniane $rodki maja rézny charakter i — w istocie — fakt, iz s3 stosowane
tacznie, nie powoduje sam w sobie kary nieproporcjonalnej. Obowigzek oplacenia winiety nie jest kara,
a jedynie odzyskiwaniem nieuiszczonej oplaty. Z kolei kara administracyjna jest kara, ktéra wladze
moga zasadnie nalozy¢ za wykroczenie popelnione przez kierowce. Rzecza oczywista wydaje mi sie, ze
w sytuacji, gdy dochodzi do naruszenia, organy niemieckie moga jednoczesnie pobra¢ kwote nalezng
i natozy¢ kare™.

90. Prawda jest, iz nie mozna wykluczy¢, ze gdyby kara administracyjna byla szczegélnie dotkliwa,
polaczenie tych dwdch $rodkéw mogloby niezaleznie od wykroczenia powodowa¢ niedopuszczalne
obcigzenie finansowe dla kierowcy. Jak wspomniano jednak w pkt 86 powyzej, rzad austriacki nie
przedstawil zadnych informacji o wysokosci kary administracyjnej.

91. Po drugie, fakt, ze sprawca naruszenia ma obowiazek zakupu rocznej winiety, nie wydaje mi sie ani
dyskryminujacy, ani nieproporcjonalny. Z jednej strony wlasciciele pojazdéw krajowych zawsze maja
obowiazek zaplaty kwoty odpowiadajacej cenie winiety rocznej. Nie dochodzi zatem do mniej
korzystnego traktowania kierowcéw pojazdéw zagranicznych. Co najwyzej kierowca zagraniczny, ktéry
nie dopelni obowigzku uiszczenia oplaty infrastrukturalnej, traci przywilej przystugujacy zazwyczaj
kierowcom pojazdéw zagranicznych (i tylko im), jakim jest mozliwos¢ zakupu winiety
krétkookresowej, po nizszej cenie. Z drugiej strony nie uznaje tego Srodka za nieproporcjonalny.
Z uwagi na losowy charakter kontroli organy, ktére moga wykry¢ naruszenie obowiazku zakupu
winiety, ogdlnie rzecz biorac, nie sa w stanie ustali¢, przez jak dlugi czas sprawca naruszenia
nielegalnie korzystal z sieci autostrad. Uznaje zatem za zasadne, by wymaga¢ od takiego kierowcy
zaplaty najwyzszej mozliwej kwoty naleznej od okreslonego pojazdu®.

35 Ze wzgledu na brak wspdlnych przepiséw w danej dziedzinie panstwa czlonkowskie zachowuja kompetencje do nakladania sankcji za naruszenie
obowiazkéw wynikajacych z ustawodawstwa krajowego. Jednakze panstwa cztonkowskie nie mogg naklada¢ kar tak nieproporcjonalnych do wagi
naruszenia, by staly sie one przeszkoda dla wykonywania swobdd okreslonych w traktatach. Zobacz podobnie wyroki: z dnia 7 lipca 1976 r.,
‘Watson i Belmann, 118/75, EU:C:1976:106, pkt 21; z dnia 29 lutego 1996 r., Skanavi i Chryssanthakopoulos, C-193/94, EU:C:1996:70, pkt 36.

36 Zobacz analogicznie moja opinia w sprawie Vamos, C-566/16, EU:C:2017:895, pkt 57, 58 (potwierdzona w wyroku z dnia 17 maja 2018 r.,
EU:C:2018:321, pkt 42).

37 Sytuacgja przypomina w moim przekonaniu sytuacje kierowcy, ktéry gubi bilet otrzymany przy wjezdzie na autostrade. W takim przypadku
kierowca ma zazwyczaj obowiazek dokona¢ optaty odpowiadajacej najdtuzszej mozliwej trasie na danej autostradzie.
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¢) Wnoszenie zabezpieczenia

92. Wreszcie co sie tyczy obowiazku wniesienia zabezpieczenia przez sprawce naruszenia, nalezy
zauwazy¢, ze rzeczywiScie Srodek ten moze wydawac sie¢ na pierwszy rzut oka dyskryminacyjny,
poniewaz § 11 ust. 7 InfrAG ma zastosowanie wylacznie do kierowcéw pojazdéw zagranicznych.

93. Jednakze odmienne traktowanie przewidziane w tym przepisie nie narusza w mojej ocenie zasady
zapisanej w art. 18 TFUE. W rzeczy samej orzecznictwo Trybunalu, w tym orzeczenia, na ktére
powoluje sie rzad austriacki, nie potwierdza argumentéw przedstawionych przez ten rzad
w omawianej kwestii.

94. W wyroku wydanym w sprawie Komisja przeciwko Wlochom Trybunal uznal, ze w przypadku
naruszen popelnionych przez kierowcéw zagranicznych panstwu czlonkowskiemu nie zakazuje sie
a priori stosowania odmiennego traktowania, o ile takie traktowanie jest uzasadnione obiektywnymi
okoliczno$ciami i proporcjonalne wzgledem celu, ktéremu ma stuzy¢®. W $wietle tej zasady Trybunat
uznal, ze brak porozumienn stuzacych zabezpieczeniu wykonania orzeczenia sadu w panstwie
czlonkowskim innym niz panstwo, w ktérym wydano postanowienie, obiektywnie uzasadnia réznice
w traktowaniu sprawcéw naruszen z danego panstwa i spoza danego panstwa. Nalozony na takiego
sprawce obowiazek wniesienia okreslonej kwoty w charakterze zabezpieczenia uznano za stosowny dla
celéw zapobiezenia unikaniu skutecznej kary poprzez zadeklarowanie przez sprawce, ze nie zgadza sie
on na natychmiastowe nalozenie mandatu. Trybunal uznat jednak, ze kwota zabezpieczenia nie byla
proporcjonalna, poniewaz stanowila dwukrotno$¢ kary przewidzianej na okoliczno$¢ natychmiastowej
zaplaty. Kwota ta miata skloni¢ kierowcéw zagranicznych do zrzekania sie przystugujacego im prawa
do namystu, czy chca zaplaci¢ wskazana kwote czy zakwestionowaé zarzucane naruszenie przed
organami administracyjnymi®.

95. Wyrok ten jest, co pragne podkresli¢, spdjny z szeregiem innych orzeczenn Trybunalu. Przykltadowo
w wyroku wydanym w sprawie Komisja przeciwko Hiszpanii®® Trybunat uznal, ze przepis wymagajacy
od zagranicznych spétek wniesienia zabezpieczenia w celu prowadzenia okreslonej dziatalnos$ci
gospodarczej w Hiszpanii byl niespdjny z przewidzianymi w Traktacie zasadami swobodnego
przemieszczania sie. Trybunal uznal ten przepis za nieproporcjonalny, poniewaz nie uwzglednial
zabezpieczenia, jakie moglo zosta¢ wniesione przez takie spdtki w panstwie czlonkowskim ich
pochodzenia. Orzeczenie to oznaczalo jednak, ze w obecnym stanie rozwoju systeméw
transgranicznego dochodzenia wierzytelnosci i wykonywania orzeczen zagranicznych w obrebie Unii
Europejskiej spéjnosé z prawem Unii mozna bylo zapewnié, stosujac mniej rygorystyczne $rodki®.

96. W mniej odleglej przeszlosci w sprawie Cepelnik* Trybunal stwierdzil, ze krajowy przepis, ktéry
przewidywal wnoszenie zabezpieczenia w przypadku podejrzenia naruszenia krajowych przepiséw
prawa pracy przez zagranicznego ustugodawce, jest niezgodny z art. 56 TFUE nie per se, lecz jedynie
ze wzgledu na szczegélne cechy tego przepisu. Niezaleznie od faktu, ze zabezpieczenie to musiato by¢
wniesione przez zamawiajacego ustugi, faktyczna kwota zabezpieczenia mogla przekracza¢, nawet
w znacznym stopniu, kwote, jaka strona ta musialaby zasadniczo zaplaci¢ uslugodawcy.
Zabezpieczenie bylo stosowane réwniez automatycznie i bezwarunkowo, niezaleznie od indywidualne;j
sytuacji kazdego z uslugodawcéw, pomimo oczywistego faktu, ze nie wszyscy ustugodawcy
zarejestrowani za granica znajdowali sie w takiej samej sytuacji. Kara, ktdrej uregulowanie zapewniac
mialo rzeczone zabezpieczenie, byla ponadto szczegélnie dotkliwa, nawet za naruszenia o niewielkiej
skali®.

38 Zobacz pkt 20 wyroku.

39 Zobacz pkt 21-29 wyroku.

40 Wyrok z dnia 26 stycznia 2006 r., C-514/03, EU:C:2006:63.

41 Zobacz pkt 41-44 wyroku.

42 Wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., C-33/17, EU:C:2018:896.

43 Zobacz pkt 46—48 wyroku. Zobacz réwniez moja opinia w tej samej sprawie, EU:C:2018:311, pkt 100, 101, 107.

ECLIL:EU:C:2019:99 15



OPINIA N. WAHLA —sPRAWA C-591/17
AusTrIA/NIEMCY

97. Majac na uwadze wspomniane orzecznictwo, jestem zdania, ze mozliwo$§¢ wymagania wniesienia
zabezpieczenia przewidziana w § 11 ust. 7 InfrAG nie jest sama w sobie niezgodna z prawem Unii.
Prawda jest, ze Republika Federalna Niemiec oraz Republika Austrii sa stronami dwustronnej umowy
w sprawie wspélpracy sadowej i administracyjnej. Niemniej jednak, jak zauwazyl rzad niemiecki,
Republika Federalna Niemiec nie posiada podobnych porozumieni z kazdym panstwem czlonkowskim
Unii Europejskiej.

98. Aby jednak tego rodzaju srodek byl zgodny z zasada proporcjonalno$ci, a przez to spojny
z art. 18 TFUE, musza by¢ w mojej ocenie spetnione dwa warunki.

99. Po pierwsze, wymogu wniesienia zabezpieczenia nie mozna stosowa¢ automatycznie wobec kazdego
sprawcy naruszenia, ale jedynie w tych przypadkach, w ktdérych istnieja obiektywne powody, by
przypuszczaé, ze jezeli kwoty nalezne z tytulu winiety i kary nie zostang uregulowane natychmiast,
organ moze uznaé pobdr takich kwot w przyszlosci za niemozliwy lub nadmiernie utrudniony.
W rzeczy samej Trybunal wielokrotnie uznawal, ze $ciganie przestepstw popelnionych
z wykorzystaniem pojazdoéw zarejestrowanych za granica moze wiaza¢ sie z bardziej zlozonymi
i kosztowniejszymi procedurami, a przez to uzasadniaé przepisy, ktére przewiduja roéznice
w traktowaniu*.

100. Organ nie moze jednak zakladac zlej wiary u kazdego zagranicznego kierowcy, ktéry moze nie by¢
w stanie uregulowaé naleznej kwoty na miejscu. Nie mozna zakladaé, ze wszyscy zagraniczni kierowcy,
ktérzy popelnili naruszenie, beda staraé sie czerpa¢ zysk z przeszkéd administracyjnych wynikajacych

z transgranicznego wykonywania $rodkéw egzekucyjnych w celu unikniecia odpowiedzialnosci®.

101. Ponadto transgraniczne egzekwowanie kar i innych decyzji administracyjnych stalo si¢ w ostatnich
latach znacznie mniej uciazliwe i zlozone dla organéw panstw czlonkowskich za sprawa przyjecia
szeregu instrumentéw unijnych, takich jak miedzy innymi decyzja ramowa Rady 2005/214/WSiSW *
czy dyrektywa 2015/413/UEY. Ponadto, jak zauwazyl rzad austriacki, w niektérych przypadkach
zastosowanie moga mie¢ tez postanowienia uméw dwustronnych, ktérych strona jest Republika
Federalna Niemiec.

102. W zwiazku z tym organy panstw czlonkowskich nie moga przyjaé, ze we wszystkich
okolicznosciach transgraniczne $rodki egzekucyjne beda konieczne ani ze $rodki te — w razie
koniecznosci — zawsze spowoduja niedopuszczalne obciazenie administracyjne lub finansowe.

103. W tym wzgledzie rzad niemiecki podkresla, ze brzmienie § 11 ust. 7 InfrAG jest jasne w kwestii
tego, ze wniesienie zabezpieczenia w przypadku gdy wykryto naruszenie, a uregulowanie kwoty
naleznej od sprawcy nie odbywa sie natychmiastowo, moze by¢ wymagane, ale nie istnieje zaden
obowigzek jego wymagania. Rzad ten wskazuje zatem, ze organy odpowiedzialne za zastosowanie tego
przepisu sa w sposéb oczywisty zobowiazane do dokonywania jego wyktadni w $wietle prawa Unii, aby
uniknaé ewentualnego naruszenia zasad traktatowych.

44 Zobacz opinia rzecznik generalnej C. Stix-Hackl w sprawie Komisja przeciwko Wlochom, C-224/00, EU:C:2001:671, pkt 31 i nast. i przytoczone
tam orzecznictwo.

45 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 11 marca 2004 r., de Lasteyrie du Saillant, C-9/02, EU:C:2004:138, pkt 51, 52; z dnia 9 listopada 2006 r.,
Komisja/Belgia, C-433/04, EU:C:2006:702, pkt 35-38; z dnia 7 wrze$nia 2017 r., Eqiom i Enka, C-6/16, EU:C:2017:641, pkt 31; z dnia
20 grudnia 2017 r., Deister Holding i Juhler Holding, C-504/16 i C-613/16, EU:C:2017:1009, pkt 61.

46 Decyzja ramowa Rady z dnia 24 lutego 2005 r. w sprawie stosowania zasady wzajemnego uznawania do kar o charakterze pienieznym (Dz.U.
2005, L 76, s. 16).

47 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 2015 r. w sprawie ulatwien w zakresie transgranicznej wymiany informacji
dotyczacych przestepstw lub wykroczen zwiazanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego (Dz.U. 2015, L 68, s. 9).
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104. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze Trybunal ma oceni¢ zakres krajowych przepiséw, regulacji
i przepiséw administracyjnych w postaci stosowanej w praktyce®, w $wietle ich wykladni dokonanej
przez sady krajowe®. W materiale przedtozonym Trybunatowi przez skarzacego nie znajduje sie nic, co
sugerowaloby, Ze organy administracyjne i sadownicze Republiki Federalnej Niemiec wezwane do
dokonania wykladni i zastosowania § 11 ust. 7 InfrAG nie uczynilyby tego w $wietle odpowiednich
przepiséw unijnych, tak aby zapewni¢ zgodno$¢ z prawem Unii ™.

105. Po drugie, konieczne w mojej ocenie jest, by kwota zabezpieczenia nie byla ustalona na poziomie,
ktéry nie ma rozsadnego zwigzku z popelnionym naruszeniem lub moze mie¢ skutek w postaci
zniechecania kierowcow pojazdéw zagranicznych do wykonywania przez nich prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ w Niemczech. W tym wzgledzie zauwazam, ze kwota zabezpieczenia ogranicza sie
do kwot naleznych (optaty z tytulu winiety i ewentualnie nalozonej kary), powiekszonych o koszty
postepowania administracyjnego.

106. W tym wzgledzie akta nie zawieraja zadnego wskazania prawdopodobnych kwot kary ani kosztéw
postepowania. Ze wzgledu na brak konkretnej informacji Trybunal nie moze przyjaé, ze ogélna kwota
bedzie na pewno nieproporcjonalna, jak sugeruje to rzad austriacki.

107. Podsumowujac, w moim przekonaniu réwniez drugi zarzut zawarty w skardze nalezy oddalic.
C. Trzeci zarzut: naruszenie art. 34 i 56 TFUE

1. Argumenty stron

108. Republika Austrii uwaza, ze zaskarzone $rodki stanowia ograniczenie swobodnego przeptywu
towaréw oraz swobodnego $wiadczenia ustug, poniewaz $rodki te moga mie¢ wplyw na transgraniczna
dostawe towaréw przez pojazdy o masie calkowitej ponizej 3,5 t, jak rowniez na $§wiadczenie uslug
przez osoby spoza danego panstwa lub nawet na $wiadczenie ustug na rzecz oséb spoza danego
panstwa. Rzad austriacki podnosi ponadto, ze tego rodzaju ograniczen nie sposéb usprawiedliwic.

109. Republika Federalna Niemiec podnosi — po pierwsze — ze opflata infrastrukturalna nie stanowi
$rodka o skutku réwnowaznym wzgledem ograniczenia ilo$ciowego w rozumieniu art. 34 TFUE.
W tym celu powoluje sie¢ w szczeg6lnoéci na wyrok wydany w sprawie Keck i Mithouard®. Co wiecej,
zwolnienie z podatku w ocenie rzadu niemieckiego nie ma wymiaru transgranicznego, poniewaz ma
wplyw jedynie na obywateli tego panstwa. Po drugie, rzad niemiecki sprzeciwia si¢ pogladowi, ze
oplata infrastrukturalna moze spowodowa¢ naruszenie swobody $wiadczenia uslug. Powoluje si¢ on
w zwigzku z tym na wyrok w sprawie Mobistar and Belgacom Mobile*.

48 Zobacz m.in. wyrok z dnia 27 listopada 2003 r., Komisja/Finlandia, C-185/00, EU:C:2003:639, pkt 109.

49 Zobacz m.in. wyrok z dnia 10 lipca 1986 r., Komisja/Wtochy, 235/84, EU:C:1986:303, pkt 14.

50 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 29 maja 1997 r. Komisja/Zjednoczone Krélestwo, C-300/95, EU:C:1997:255, pkt 38.
51 Wyrok z dnia 24 listopada 1993 r., C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Keck”).
52 Wyrok z dnia 8 wrzesnia 2005 r., C-544/03 i C-545/03, EU:C:2005:518.
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2. Ocena

110. W istocie argumenty przedstawione przez rzad austriacki dotycza wylacznie opflaty
infrastrukturalnej. Nie jest w zaden sposéb jasne, jakie mogtyby by¢ transgraniczne skutki zwolnienia
z podatku. Srodek ten powoduje po prostu obnizenie podatku podlegajacego zaplacie przez whascicieli
pojazdéw krajowych. Zaden taki podatek nie jest i nie moze by¢ naktadany na wilascicieli pojazdéw
zarejestrowanych w innych panstwach cztonkowskich ani tez nie pada zarzut, ze podatek od pojazdow
silnikowych jest de facto dyskryminacyjny i przez to narusza art. 110 TFUE®.

111. Moja analiza w tym kontek$cie skupia sie zatem gléwnie na tym, czy oplata infrastrukturalna
powoduje naruszenie art. 34 i 56 TFUE.

112. Przed tym jednak warto poczyni¢ kilka uwag wstepnych. Czesto utrzymuje sie, ze gdy $rodek
krajowy moze na pierwszy rzut oka wplywac na dwie lub kilka swob6d rynku wewnetrznego, Trybunat
moze zbada¢ zgodno$¢ danego srodka wylacznie ze swoboda, na ktéra ma on najwiekszy wplyw, nie
wypowiadajac sie na temat zgodnos$ci z pozostatymi swobodami, ktére zdaja sie¢ wtérne ™.

113. W moim przekonaniu takie podejscie, uzasadnione przede wszystkim wzgledami ekonomii
procesowej, moze by¢ uprawnione w kontekscie postepowania w sprawie wydania orzeczenia w trybie
prejudycjalnym. Mam watpliwosci, czy nalezy sie kierowal ta sama zasada w kontekscie skargi
bezposredniej, gdy od Trybunalu oczekuje si¢ udzielenia odpowiedzi na kazdy zarzut skargi
przedstawiony przez skarzacego. W szczegdlnosci odnosze wrazenie, ze w kontekscie postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego zarzut moze by¢ oddalony jedynie
woéwczas, gdy zarzucane naruszenie stanowi nieunikniona konsekwencje naruszenia juz stwierdzonego
przez Trybunatl lub jezeli zarzut przedstawiono jako alternatywny dla zarzutu, ktéry uznano juz za
zasadny ™.

114. W kazdym razie w $wietle argumentéw przedstawionych przez rzad austriacki odnosze wrazenie,
ze w niniejszej sprawie Trybunal powinien przeanalizowaé zarzucane naruszenie z perspektywy
obydwu przywotanych swobdd.

a) Swobodny przeptyw towaréw

115. W istocie rzad austriacki twierdzi, ze optata infrastrukturalna jest Srodkiem o skutku
rownowaznym, ktérego nie sposéb usprawiedliwi¢, co narusza art. 34 TFUE.

116. Na poczatku nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wszystkie $rodki, ktére
moga faktycznie lub potencjalnie utrudnia¢ obrét w ramach Unii Europejskiej w sposéb bezpo$redni
lub posredni, nalezy uznawa¢ za $rodki o skutku réwnowaznym w rozumieniu art. 34 TFUE®. Zatem
przeszkody w swobodnym przeplywie towaréw, bedace konsekwencja stosowania wobec towaréw
pochodzacych z innych panstw czlonkowskich, w ktérych sa zgodnie z prawem produkowane
i wprowadzane do obrotu, przepisow okreslajacych wymogi odnoszace si¢ do takich towardw,
stanowia $rodki o skutku réwnowaznym wzgledem ograniczen ilo$ciowych, nawet jezeli przepisy te

53 Trybunal wielokrotnie orzekal, ze zakresy stosowania art. 34 i 110 TFUE wykluczaja sie wzajemnie. Z utrwalonego orzecznictwa wynika
bowiem, ze zakres stosowania art. 34 TFUE nie obejmuje ograniczen, o ktérych mowa w innych postanowieniach szczegélnych, oraz ze
ograniczenia o charakterze podatkowym, o ktérych mowa w art. 110 TFUE, nie sa objete zakazem przewidzianym w art. 34 TFUE (zob.
w szczego6lnosci wyrok z dnia 7 kwietnia 2011 r., Tatu, C-402/09, EU:C:2011:219, pkt 33).

54 Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego H. Saugmandsgaarda @e wydana w sprawie Komisja przeciwko Wegrom, C-235/17,
EU:C:2018:971, pkt 43-50.

55 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 30 maja 2006 r., Komisja/Irlandia, C-459/03, EU:C:2006:345, pkt 168—173; z dnia 20 pazdziernika 2011 r.,
Komisja/Francja, C-549/09, EU:C:2011:672, pkt 48.

56 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 11 lipca 1974 r., Dassonville, 8/74, EU:C:1974:82 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Dassonville”), pkt 5; z dnia
23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 31.
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maja zastosowanie jednakowo do wszystkich produktéw®. Z kolei zastosowanie wobec produktéw
z innych panistw czlonkowskich przepiséw krajowych ograniczajacych lub zakazujacych pewnych
ustalen dotyczacych sprzedazy nie powoduje samo w sobie faktycznego lub potencjalnego utrudnienia
handlu miedzy panstwami czlonkowskimi w sposéb posredni lub bezposredni, pod warunkiem ze
przepisy te maja zastosowanie do wszystkich odpowiednich handlowcéw, sa przewidziane prawem
i rzeczywicie niedyskryminujace .

117. W tym kontekscie nie zgadzam sie z rzadem niemieckim, ze oplate infrastrukturalng, w zakresie
ewentualnie wplywajacym na dystrybucje towaré6w w Niemczech, nalezy uwazac za ,ustalenie dotyczace
sprzedazy” (,sposob sprzedazy”) w rozumieniu orzecznictwa ze sprawy Keck.

118. Pojecie ustalen dotyczacych sprzedazy obejmuje wylacznie przepisy krajowe, dotyczace ,ustalen,
na podstawie ktérych mozliwa jest sprzedaz produktéw””. Innymi stowy, obejmuje ono $rodki
regulujace spos6b wprowadzania na rynek produktéw (przyktadowo kiedy, gdzie, jak i przez kogo)®.
Pojecia tego nie nalezy rozszerzaé na przepisy dotyczace sposobu tramsportowania towardw.
Doswiadczenie pokazuje, ze ustalenia dotyczace sprzedazy, o ile nie sa dyskryminujace, zasadniczo nie
powoduja utrudnienia w dostepie do rynku panstwa czlonkowskiego towaréw przywozonych.
Ograniczenie sposobu transportowania towaréw moze mie¢ z kolei bardziej bezposredni wplyw na
transgraniczny handel towarami, czyniac przywoéz i wywdz trudniejszym pod wzgledem technicznym,
ekonomicznym lub praktycznym, badz wrecz niemozliwym. W mojej ocenie przepisy krajowe
dotyczace transportu pod pewnymi wzgledami nie réznig sie od krajowych przepiséw dotyczacych
uzytkowania, w odniesieniu do ktérych Trybunal odméwil rozszerzenia zasady ze sprawy Keck®.
Potwierdzenie tego znalez¢ mozna w szeregu spraw, w ktérych Trybunal analizowal zgodno$¢
$rodkéw krajowych ograniczajacych transport towaréw z art. 34 TFUE w $wietle tradycyjnego
orzecznictwa ze spraw Dassonville i Cassis de Dijon®.

119. Nie oznacza to jednak, ze opfate infrastrukturalng nalezy uzna¢ za $rodek o skutku
réwnowaznym.

120. Nalezy mie¢ na uwadze, ze — po pierwsze — Republika Federalna Niemiec ma juz system oplat
autostradowych, ktéry obejmuje pojazdy o masie 3,5 t i wigcej. Oplata infrastrukturalna, ktéra jest
przedmiotem niniejszego postepowania, dotyczy zatem wylacznie pojazdéw o masie ponizej 3,5 t.
Oplata ta zatem dotyczy gltéwnie samochodéw pasazerskich, autobuséw i malych vanéw oraz — co
warto ponownie podkresli¢c — ma bez rozréznienia zastosowanie zaréwno do pojazdéw krajowych, jak
i zagranicznych.

121. Mimo to rzad austriacki podnosi, ze samochodami pasazerskimi lub matymi vanami mozna
wywozi¢ do Niemiec pewne produkty pochodzace z innych panstw czlonkowskich, przez co moze to
mie¢ wplyw na handel transgraniczny.

57 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 20 lutego 1979 r., Rewe-Zentral, 120/78, EU:C:1979:42 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Cassis de Dijon”),
pkt 6, 14, 15; z dnia 10 lutego 2009 r., Komisja/Wtochy, C-110/05, EU:C:2009:66 (zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Trailers”), pkt 35.

58 Zobacz wyrok w sprawie Keck, pkt 16, 17; wyrok w sprawie Trailers, pkt 36.
59 Zobacz wyrok z dnia 30 kwietnia 2009 r., Fachverband der Buch- und Medienwirtschaft, C-531/07, EU:C:2009:276, pkt 20.

60 Zobacz wyroki: z dnia 12 listopada 2015 r., Visnapuu, C-198/14, EU:C:2015:751; z dnia 21 wrzesnia 2016 r., Etablissements Fr. Colruyt,
C-221/15, EU:C:2016:704. Poréwnaj takze opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Deutsche Parkinson Vereinigung, C-148/15,
EU:C:2016:394, pkt 20 i nast.

61 Poréwnaj wyrok w sprawie Trailers, pkt 37, 56 i nast.

62 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 12 czerwca 2003 r., Schmidberger, C-112/00, EU:C:2003:333; z dnia 15 listopada 2005 r., Komisja/Austria,
C-320/03, EU:C:2005:684; z dnia 21 grudnia 2011 r., Komisja/Austria, C-28/09, EU:C:2011:854.

ECLIL:EU:C:2019:99 19



OPINIA N. WAHLA —sPRAWA C-591/17
AusTrIA/NIEMCY

122. To prawda, ze nie sposéb wykluczy¢, iz moze sie zdarzy¢, ze pewne towary sa transportowane do
Niemiec z miejsca ich wytwarzania, przywozu, przechowywania lub po prostu z innego miejsca,
w ktérym sa za granica wprowadzane do obrotu, z wykorzystaniem samochodéw pasazerskich lub
malych vanéw. Nie wystarczy to jednak, by uzna¢, ze oplata infrastrukturalna jest srodkiem o skutku
réwnowaznym.

123. W tym wzgledzie przypomne, ze w spdjnej linii orzecznictwa Trybunal stwierdzal, iz $rodki
krajowe, ktorych skutki restrykcyjne sa ,zbyt niepewne i posrednie”, ,czysto spekulacyjne” lub ,zbyt
nieistotne i niepewne”, nie naruszaja art. 34 TFUE®. Dotyczy to w szczeg6lnosci srodkéw, w ktérych
nie przewidziano ,zadnego rozréznienia na podstawie pochodzenia transportowanych towaréw” oraz

»ktorych celem nie jest regulowanie handlu towarami z innymi paristwami czlonkowskimi”*.

124. Wydaje sig, ze jest tak w przypadku spornej oplaty infrastrukturalnej w niniejszym postepowaniu,
ktéra to oplata nie jest w zadnej mierze Srodkiem sluzacym regulowaniu handlu: ma ona jednakowe
zastosowanie do kazdego pojazdu w tranzycie poruszajacego si¢ po niemieckiej sieci autostrad,
niezaleznie od tego, czy cel przejazdu jest prywatny czy sluzbowy, i niezaleznie od pochodzenia
pojazdu oraz ewentualnie przewozonych towaréw. Liczba produktéw przywozonych, na ktéra $rodek
ten moze mie¢ wplyw, jest prawdopodobnie umiarkowana, a ewentualny wzrost cen tych produktéw
jeszcze bardziej ograniczony, zwazywszy, ze oplata infrastrukturalna stanowi szczegélnie maly procent
ogdblnych kosztéw przewozu.

125. Akta nie pozwalaja w mojej ocenie na wyciagniecie innego wniosku, szczegélnie ze Republika
Austrii nie przedstawita zadnego dowodu (szacunkéw, opracowan, przykladéw itp.) w zakresie
ewentualnego wplywu, jaki opfata infrastrukturalna moze mie¢ na handel transgraniczny.
W rzeczywisto$ci rzad austriacki zwraca sie¢ do Trybunalu o wydanie w niniejszej sprawie orzeczenia
na podstawie samego domniemania, mimo ze to na tym rzadzie jako stronie skarzacej spoczywa ciezar
dowodu.

b) Swoboda Swiadczenia ustug

126. Rzad austriacki jest zdania, Ze oplata infrastrukturalna narusza réwniez art. 56 TFUE, poniewaz
sprawia, ze poruszanie si¢ do Niemczech jest kosztowniejsze zaréwno dla zagranicznych
ustugodawcéw, jak i krajowych klientow.

127. Na poczatek nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem za ograniczenia
swobody $wiadczenia ustug uwaza sie¢ wszelkie $rodki, ktére zabraniajg, utrudniaja lub czynia mniej
atrakcyjnym wykonywanie owej swobody. Co wiecej, prawa przewidziane w art. 56 TFUE przystuguja

nie tylko ustugodawcy, ale i odbiorcom ustug®.

128. Trybunal kilkakrotnie stwierdzal jednak, ze art. 56 TFUE nie obejmuje $rodkéw krajowych,
ktérych jedynym skutkiem jest oblozenie $wiadczenia ustug dodatkowymi kosztami i ktoére
w jednakowy sposéb odnosza sie do swiadczenia ustug zaréwno miedzy panstwami cztonkowskimi, jak
i wewnatrz jednego panstwa cztonkowskiego *.

63 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 7 marca 1990 r., Krantz, C-69/88, EU:C:1990:97, pkt 11; z dnia 5 pazdziernika 1994 r., Centre d’insémination de la
Crespelle, C-323/93, EU:C:1994:368, pkt 36; z dnia 3 grudnia 1998 r., Bluhme, C-67/97, EU:C:1998:584, pkt 22; z dnia 26 maja 2005 r.,
Burmanjer i in., C-20/03, EU:C:2005:307, pkt 31.

64 Zobacz wyroki: z dnia 18 czerwca 1998 r., Corsica Ferries France, C-266/96, EU:C:1998:306, pkt 31; z dnia 14 lipca 1994 r., Peralta, C-379/92,
EU:C:1994:296, pkt 24; z dnia 5 pazdziernika 1995 r., Centro Servizi Spediporto, C-96/94, EU:C:1995:308, pkt 41.

65 Wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Cepelnik, C-33/17, EU:C:2018:896, pkt 37, 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

66 Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 8 wrzeénia 2005 r., Mobistar and Belgacom Mobile, C-544/03 i C-545/03, EU:C:2005:518, pkt 31; z dnia
11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in.,, C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 36; z dnia 22 listopada 2018 r., Vorarlberger Landes- und
Hypothekenbank, C-625/17, EU:C:2018:939, pkt 32.
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129. Moze to dotyczy¢ w szczegdlnosci podatkdw i innego rodzaju oplat, ktére organy krajowe moga
wprowadza¢ w ramach wykonywania wlasnych kompetencji w dziedzinie opodatkowania lub polityki
gospodarczej. O ile te podatki i optaty nie sa bezposrednio ani posrednio dyskryminujace, a ich kwota
pozostaje umiarkowana w stosunku do odnosnych ustug, nie mozna przyja¢ za pewnik, ze moga one

prawdopodobnie utrudni¢ dostep do rynku danego paristwa cztonkowskiego®’.

130. Prawda jest, ze w przeszlosci kierowcy samochodéw pasazerskich, autobuséw lub matych vanéw
zarejestrowanych za granica mogli mie¢ bezplatny dostep do niemieckiej sieci autostrad. Trybunat
jednak wielokrotnie stwierdzal, ze przepisy unijne dotyczace swobodnego przemieszczania si¢ nie
uprawniaja handlarzy do powolywania si¢ na brak zmiany w przepisach®. Proste zmiany przepiséw
krajowych, o ile nie s3 dyskryminacyjne, czy tez rozbieznosci miedzy przepisami krajowymi
poszczegdlnych panstw czlonkowskich, o ile nie utrudniaja dostepu do rynku panstwa cztonkowskiego,
nie stanowia dostatecznej podstawy, by wywolaé zastosowanie przepiséw traktatowych dotyczacych
swobodnego przemieszczania sie, nawet jezeli moga one mie¢ negatywny wplyw na decyzje unijnych
przedsiebiorcéw o wykonywaniu ich prawa do swobodnego przemieszczania sie®.

131. W tym kontekscie i ze wzgledu na brak konkretnych informacji lub dowodéw od skarzacego
Trybunal nie powinien po prostu zakladaé, ze wprowadzenie oplaty w rodzaju i w wysokosci spornej
oplaty infrastrukturalnej bedzie w sposéb nieunikniony prowadzito do zniechecenia uslugodawcow
z siedziba za granica do $wiadczenia uslug w Niemczech lub do zniechecenia oséb fizycznych
mieszkajacych w Niemczech do przemieszczania sie za granice w podobnym celu.

132. Jak wspomniano w pkt 124 powyzej, oplata infrastrukturalna jest stosowana jednakowo wobec
kazdego pojazdu w tranzycie poruszajacego si¢ po niemieckiej sieci autostrad, niezaleznie od tego, czy
podr6z ma charakter prywatny czy stuzbowy, a takze niezaleznie od pochodzenia pojazdu.
Z informacji dostepnych Trybunalowi wynika, ze koszt winiety jest spdjny z cenami obowiazujacymi
w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (w tym Republice Austrii) i trudno uznac go za
nieproporcjonalny wzgledem uzyskiwanej uslugi (nieograniczonego dostepu do niemieckiej sieci
autostrad). Wplyw na swobodny przeplyw uslug zdaje si¢ zatem niepewny lub co najwyzej posredni.
Nie ma — innymi stowy — zadnej przeslanki, ktéra mogtaby wskazywa¢ na utrudnienia w dostepie do
rynku.

133. W $wietle powyzszego nie istnieje podstawa, by analizowa¢ mozliwe uzasadnienie, na ktdre
powoluje sie rzad niemiecki.

D. Czwarty zarzut: naruszenie art. 92 TFUE

1. Argumenty stron

134. W czwartym i ostatnim zarzucie Republika Austrii podnosi, ze sporny srodek narusza
art. 92 TFUE w zakresie, w jakim ma zastosowanie do komercyjnych przewozéw autobusowych lub
przewozu towardéw pojazdami o masie ponizej 3,5 t. Rzad austriacki podkresla, ze art. 92 TFUE nie
przewiduje mozliwosci uzasadnienia, co skutkuje tym, ze dyskryminacyjny charakter spornego srodka
czyni go niespéjnym z powolanym przepisem. Rzad powoluje si¢ w tym kontekscie na wyrok wydany
w sprawie Komisja przeciwko Niemcom.

67 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 17 lutego 2005 r., Viacom Outdoor, C-134/03, EU:C:2005:94, pkt 37—39; analogicznie z dnia 1 czerwca 2006 r.,
innoventif, C-453/04, EU:C:2006:361, pkt 37-40. Zobacz réwniez opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Viacom Outdoor, C-134/03,
EU:C:2004:676, pkt 58—67; moja opinia w sprawie Global Starnet, C-322/16, EU:C:2017:442, pkt 26-29.

68 Zobacz wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 78 i przytoczone tam orzecznictwo.

69 Zobacz podobnie wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Weigel, C-387/01, EU:C:2004:256, pkt 55. Zobacz takze opinia rzecznika generalnego
A. Tizzana w sprawie CaixaBank France, C-442/02, EU:C:2004:187, pkt 58.
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135. Ze swojej strony Republika Federalna Niemiec uwaza ten zarzut za bezzasadny. Rzad niemiecki
podnosi, ze nie mozna interpretowac art. 92 TFUE jako przepisu tak daleko idacego, by uniemozliwial
on jakakolwiek zmiane przepiséw krajowych, ktéra mogtaby wplywaé¢ na transport drogowy. Rzad
niemiecki zauwaza tez, ze po wydaniu wyroku w sprawie Komisja przeciwko Niemcom przyjeto szereg
istotnych przepiséw, w szczegélnosci dyrektywe w sprawie eurowiniet. W art. 7 ust. 1 i art. 7k tej
dyrektywy wprost zezwolono na $rodki takie jak sporny $rodek.

2. Ocena

136. Zgodnie z art. 92 TFUE: ,[d]o czasu przyjecia przepiséw okreslonych w artykule 91 ustep 1, zadne
panstwo czlonkowskie nie moze bez przyjecia jednomyslnie przez Rade $rodka przyznajacego
odstepstwo wyda¢ mniej korzystnych — w ich bezposrednim lub posrednim skutku wobec
przewoznikéw z innych panstw czlonkowskich — w poréwnaniu z przewoznikami krajowymi, réznych
przepiséw regulujacych te materie na dzien 1 stycznia 1958 roku lub, dla panstw przystepujacych, na
dzien ich przystapienia”.

137. Z kolei w art. 91 ust. 1 TFUE przewidziano podstawe przyjmowania $rodkéw stuzacych wdrazaniu
wspoélnej polityki transportowej, w szczegdlnosci przepisoéw okreslajacych ,wspdlne reguly majace
zastosowanie do transportu miedzynarodowego wykonywanego z lub na terytorium panstwa
czlonkowskiego lub tranzytu przez terytorium jedne[go] lub wiekszej liczby panstw czlonkowskich”,
»warunki dostepu przewoznikéw niemajacych stalej siedziby w panstwie czlonkowskim do transportu
krajowego w panstwie cztonkowskim” i ,$rodki pozwalajace polepszy¢ bezpieczenistwo transportu”.

138. Artykut 92 TFUE (lub przepisy poprzedzajace ten artykul — najpierw art. 76 traktatu EWG,
a nastepnie art. 72 traktatu WE) to przepis, ktérego wykladni Trybunal praktycznie nie dokonywal
i ktéry bardzo rzadko stosowala Rada. Niniejsza sprawa to zatem dla Trybunalu okazja do
doprecyzowania jego zakresu i znaczenia.

139. Transport stanowi przedmiot wspdlnej polityki, co oznacza istnienie konkretnych zasad, ktére
moga stanowi¢ odstepstwo od zasad majacych zastosowanie do innych dziatan lub réznic¢ sie od takich
innych zasad. Istnial szereg powodéw, dla ktérych panstwa czlonkowskie uznaly przy tworzeniu
traktatow wspélnotowych, ze transport charakteryzuje sie specyfika, ktéra wymaga szczegdélnego
zestawu zasad”. Uwazano miedzy innymi, ze istnieja istotne rozbieznosci w sposobie regulowania
ustug transportowych na szczeblu panstw czlonkowskich, ktéry to czynnik w $wietle wagi zagadnienia
nakazywal ostrozne i stopniowe podejécie w ustalaniu wspdlnej polityki”.

140. Z tego wzgledu wazne bylo, by w ramach pierwszego kroku zapobiec umniejszaniu znaczenia tego
procesu przez panstwa czlonkowskie poprzez wprowadzanie nowych zasad sprzyjajacych bardziej
przewoznikom krajowym niz zagranicznym. Poszerzyloby to luke miedzy réznymi zestawami
przepiséw panstw czlonkowskich i staloby w sprzecznosci z samym duchem przyszlej polityki.
Owczesny art. 76 traktatu EWG (obecnie art. 92 TFUE) stworzono zatem z mysla wlasnie o tym celu:
nakladal on na panstwa czlonkowskie warunek zawieszajacy do czasu, az Wspdlnota (obecnie Unia
Europejska) przyjmie wspélne zasady. W zwiazku z tym nie mozna przeoczy¢ faktu, ze dzi§ podobnie
jak wéwczas ogdlny zakaz ograniczen swobody s$wiadczenia uslug w obrebie Unii Europejskiej,
przewidziany w art. 56 TFUE (wéwczas art. 59 traktatu EWG), nie ma zastosowania w dziedzinie
transportu na mocy art. 58 ust. 1 TFUE (wéwczas art. 61 ust. 1 traktatu EWG).

141. Jezeli wzia¢ pod uwage te historie prac legislacyjnych, argumenty przywolane przez rzad austriacki
na poparcie naruszenia art. 92 TFUE nie sa przekonujace.

70 Zobacz J. Aussant, R. Fornasier, La Politique Commune des Transports, w: Commentaire Megret — Le Droit de la CEE, Vol. 3, wyd. drugie,
1990, s. 195-197.

71 Zobacz ogdlnie J. Robert, Doubts on a Common Transport Policy, 1967, Common Market Law Review, vol. 5, s. 193 i nast.
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142. Na poczatek pozwole sobie zauwazy¢, ze art. 92 TFUE zapewne nie ma juz zastosowania do
srodkéw takich jak sporne. Nie jest zaskoczeniem, Ze przepis ten byt w przeszlosci stosowany bardzo
rzadko, a od dlugiego czasu nie byl stosowany wcale: dawny art. 76 traktatu EWG od poczatku mial
stanowi¢ zasade o charakterze przejSciowym, ktdrej zakres stosowania mial si¢ stopniowo
zmniejsza¢’*. Faktycznie brzmienie przepisu wprost wskazuje, ze ma on zastosowanie wylacznie ,do
czasu ustanowienia przepiséw, o ktérych mowa w art. 91 ust. 1 [TFUE]”. W rzeczywistosci po
ustanowieniu wspdlnych zasad obejmujacych wszystkie $rodki transportu (transport powietrzny,
drogowy, kolejowy, morski i zegluge $rédladowa) pewni komentatorzy pytali, czy przepis ten nie stal sie
w zdecydowanej mierze nieaktualny”.

143. Dotyczy to w moim przekonaniu szczegélnie transportu drogowego. W rzeczy samej kilka
unijnych $rodkéw stuzacych ustanawianiu wspdlnej polityki w tym sektorze ujrzalo $wiatlo dzienne,
szczegolnie pod koniec lat osiemdziesiatych i na poczatku lat dziewie¢dziesiatych”™. Na przestrzeni lat
unijny prawodawca z mysla o wdrazaniu (obecnego) art. 91 ust. 1 TFUE miedzy innymi: przewidzial
wprowadzenie od stycznia 1990 r. taryf swobodnie negocjowanych przez umawiajace sie strony; od
stycznia 1993 r. zniésl kontyngenty; réwniez od stycznia 1993 r. wprowadzil ogélnowspdlnotowe
zezwolenie dla przewoznikéw drogowego transportu rzeczy; ustanowil wspdlne zasady
miedzynarodowych przewozéw pasazerskich autokarami i autobusami oraz wprowadzit kabotaz, ktéry
mial by¢ realizowany na réznych etapach ™.

144. W dzisiejszych czasach, w zwiazku z potwierdzona niedawno opinia 2/15, sektor transportu
drogowego jest w duzej mierze objety przepisami unijnymi”. W szczegdlnosci przepisy unijne
obejmuja wspdlne zasady dotyczace dostepu do zawodu i rynku, okreslaja minimalne normy dotyczace
czasu pracy, czasu jazdy i czasu odpoczynku w profesjonalnym transporcie drogowym, a takze okreslaja
minimalne roczne podatki od pojazdéw, jak réwniez wspélne zasady dotyczace optat drogowych i optat
pobieranych od uzytkownikéw pojazdéw ciezarowych”.

145. W niniejszym postepowaniu szczegdlnie istotny jest ostatni z aspektéw. W rzeczy samej
w dyrektywie w sprawie eurowiniet ustanowiono wspdlne zasady dotyczace oplat za przejazd
zaleznych od odleglosci oraz oplat czasowych (winiet) dla pojazdéw ciezarowych, ktére to oplaty
pobiera si¢ z tytulu korzystania z infrastruktury. Zasady te stanowia, ze koszt budowy, obstugi
i rozwoju infrastruktury moze by¢ rekompensowany poprzez oplaty za przejazd i winiety wnoszone
przez uzytkownikéw drég.

72 Zobacz J. Aussant, R. Fornasier, powyzej, przyp. 69, s. 216.

73 Zobacz przyktadowo L. Grand, Komentarz do art. 72 TWE, w: L Pingel (red.), Commentaire article par article des traités UE et CE, 2™ edition,
Paris, Dalloz 2010, s. 667, 668. Podobnie F. Balducci Romano, Komentarz do art. 92 TFUE, w: C. Curti Gialdino, Codice dell’Unione Europea
Operativo, Napoli, Simone 2012, s. 962, 963.

74 Przyczyny tego nalezy dopatrywal sie w fakcie, ze w polowie lat osiemdziesigtych Parlament pomyslnie wnidst skarge przeciwko Radzie
w zwigzku z niewprowadzeniem wspélnej polityki transportowej (zob. wyrok z dnia 22 maja 1985 r., Parlament/Rada, 13/83, EU:C:1985:220).

75 Odpowiednio rozporzadzenie Rady (EWG) nr 4058/89 z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie ustalenia stawek za drogowy przew6z rzeczy miedzy
panstwami cztonkowskimi (Dz.U. 1989, L 390, s. 1); rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1841/88 z dnia 21 czerwca 1988 r. zmieniajace
rozporzadzenie (EWG) nr 3164/76 w sprawie kontyngentéw wspdlnotowych w odniesieniu do przewozu drogowego rzeczy miedzy parnstwami
cztonkowskimi (Dz.U. 1988, L 163, s. 1); rozporzadzenie Rady (EWG) nr 881/92 z dnia 26 marca 1992 r. w sprawie dostepu do rynku
drogowych przewozdéw rzeczy we Wspdlnocie, na lub z terytorium panstwa czlonkowskiego lub w tranzycie przez jedno lub wiecej panstw
cztonkowskich (Dz.U. 1992, L 95, s. 1); rozporzadzenie Rady (EWG) nr 684/92 z dnia 16 marca 1992 r. w sprawie wspolnych zasad
miedzynarodowego przewozu oséb autokarem i autobusem (Dz.U. 1992, L 74, s. 1); rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3118/93 z dnia
25 pazdziernika 1993 r. ustanawiajace warunki wykonywania w panstwie czlonkowskim ustug krajowego transportu drogowego rzeczy przez
przewoznikéw niemajgcych siedziby w tym panstwie (Dz.U. 1993, L 279, s. 1).

76 Opinia 2/15 (Umowa o wolnym handlu miedzy UE a Singapurem) z dnia 16 maja 2017 r., EU:C:2017:376, pkt 204—212. Zobacz opinia rzecznik
generalnej E. Sharpston dla celéw tego samego postepowania, EU:C:2016:992, pkt 260-267.

77 Stosunkowo niedawno opracowany zarys istniejacych przepiséw z odniesieniami do réznych instrumentéw prawnych obowiazujacych obecnie —
zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stanu unijnego rynku transportu drogowego z dnia 14 kwietnia
2014 r. [COM(2014) 222 final].
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146. Unijny prawodawca zadecydowal jednak, jak dotad, o ograniczeniu zblizenia przepiséw panstw
cztonkowskich w tej dziedzinie wylacznie do pojazdéw o masie powyzej 3,5 t”. W art. 7 ust. 1
dyrektywy w sprawie eurowiniet stwierdzono wyraznie, ze w pewnych warunkach ,panstwa
czlonkowskie moga utrzymac¢ lub wprowadzi¢ oplaty za przejazd lub oplaty za korzystanie
z infrastruktury w transeuropejskiej sieci drogowej lub na pewnych odcinkach tej sieci oraz na innych
dodatkowych odcinkach ich sieci autostrad, ktére nie stanowia czeéci transeuropejskiej sieci drogowe;j”.
Panstwa czlonkowskie maja, co do zasady, prawo ,stosowania oplat za przejazd lub optat za korzystanie
z infrastruktury na innych drogach, pod warunkiem ze nalozenie oplat za przejazd lub optat za
korzystanie z infrastruktury na tych innych drogach nie jest dyskryminujace dla miedzynarodowego
ruchu drogowego i nie powoduje zaklécen konkurencji miedzy operatorami”. Przepis ten nalezy
odczytywa¢ w kontekscie motywu 9 dyrektywy 2011/76/UE”, zgodnie z ktérym dyrektywa ta ,nie
uniemozliwia panstwom czlonkowskim stosowania krajowych zasad pobierania optat od innych
uzytkownikéw drég nieobjetych zakresem stosowania niniejszej dyrektywy”. Ponadto w art. 7k
dyrektywy w sprawie eurowiniet wprost zezwolono panstwom czlonkowskim, ktére wprowadzaja
system oplat za korzystanie z infrastruktury, na wprowadzenie odpowiedniej rekompensaty za te

oplaty.

147. Nie mozna twierdzi¢, jak zasugerowano w stanowiskach rzadu austriackiego, ze niezaleznie od
bogatego prawodawstwa przyjetego przez Unie Europejska na podstawie art. 91 TFUE w dziedzinie
transportu drogowego zadne panstwo czlonkowskie nie ma prawa wprowadzaé¢ systemu oplat za
przejazd lub optat za korzystanie z sieci autostrad dla pojazdéw nieobjetych dyrektywa w sprawie
eurowiniet, o ile prawodawca unijny nie reguluje tego zagadnienia. Ani tez, ze gdy panstwo
czlonkowskie to czyni, nie moze obnizy¢ opodatkowania zwigzanego z pojazdami silnikowymi w celu
rekompensaty kosztéw nowej oplaty.

148. Wniosek taki, poza tym, ze trudny to pogodzenia z samym brzmieniem dyrektywy w sprawie
eurowiniet, stalby tez w sprzecznosci z dwoma szeroko akceptowanymi dogmatami polityki
transportowej Unii: koszty zwiagzane z korzystaniem z infrastruktury transportowej powinny opierac
sie za zasadach ,uzytkownik ptaci” i ,zanieczyszczajacy placi”®. Bylby to tez wniosek nielogiczny,
poniewaz oznaczaloby to, ze wszystkie panstwa czlonkowskie, ktére wprowadzily tego rodzaju systemy
po 1 stycznia 1958 r. (lub po dacie przystapienia do Wspélnoty/Unii) naruszyly i nadal naruszaja
art. 92 TFUE.

149. Na poparcie swoich tez rzad austriacki powoluje sie na wyrok wydany w sprawie Komisja
przeciwko Niemcom.

150. Uwazam jednak, ze rozstrzygniecia dokonanego przez Trybunal w tamtej sprawie nie mozna
bezposrednio przeklada¢ na niniejsze postepowanie. W rzeczy samej skarge wniesiono w 1990 r.,
a wiec w czasie, gdy wiekszo$¢ $rodkéw koniecznych do wdrozenia wspdlnej polityki w dziedzinie
transportu drogowego nie zostala jeszcze przyjeta lub miata dopiero by¢ transponowana do przepiséw
krajowych, co dotyczylo réwniez (a jest to szczegdélnie wazne) dyrektywy w sprawie eurowiniet.
Jednakze dzi$ ,przepisy, o ktérych mowa w art. 91 ust. 1 [TFUE]”, w tym tez szczegétowe przepisy
dotyczace przydzialu kosztéw infrastruktury transportowej, sa juz przyjete.

78 Zobacz motyw 5 dyrektywy w sprawie eurowiniet.
79 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 wrze$nia 2011 r. zmieniajaca dyrektywe 1999/62 (Dz.U. 2011, L 269, s. 1).

80 Zobacz przykladowo motyw 3 dyrektywy 2011/76; oraz Komisja Europejska, Biala ksigega, Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru
transportu — dazenie do osiagniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu [COM(2011) 144 final], pkt 58.
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151. W kazdym razie nawet gdyby art. 92 TFUE mial nadal mie¢ zastosowanie, rzad austriacki nie
zdotal wyjasni¢, a tym bardziej udowodni¢, w jaki sposéb $rodek, ktéry dotyczy wylacznie pojazdéw
o masie ponizej 3,5 t, moglby mieé rzeczywisty wplyw na zagranicznych przewoznikéw. Réwniez
w tym wzgledzie rzad zasadniczo oczekuje od Trybunalu orzekania na podstawie domniemania. Jak
wspomniano jednak w pkt 78 powyzej, w konteksécie postepowania na podstawie art. 259 TFUE
skarzacy jest zobowiazany do udowodnienia zarzucanych uchybien bez powolywania si¢ na
domniemania.

152. Ze wszystkich wzgledéw przedstawionych powyzej jestem zdania, Ze réwniez zarzut czwarty
nalezy oddalic.

V. W przedmiocie kosztow
153. Zgodnie z art. 138 § 1 i art. 140 § 1 regulaminu postepowania uwazam, ze Republika Austrii

powinna ponie$¢ wlasne koszty i koszty poniesione przez Republike Federalng Niemiec, podczas gdy
Kroélestwo Danii i Krélestwo Niderlandéw powinny ponie$¢ wlasne koszty.

VI. Wnioski
154. W swietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunat:
— oddalit skarge;

— zasadzil pokrycie przez Republike Austrii wlasnych kosztéw, a takze pokrycie kosztéw poniesionych
przez Republike Federalna Niemiec;

— zasadzil pokrycie przez Krélestwo Danii i Krélestwo Niderlandéw ich wtasnych kosztéw.
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