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Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni,
Presidenza del Consiglio dei ministri,
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Ministero dello Sviluppo Economico,
przy udziale:

Nexive SpA

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Consiglio di Stato (rade
stanu, Wlochy)]

Odestanie prejudycjalne — Ustugi pocztowe w Unii Europejskiej — Finansowanie organu
regulacyjnego sektora pocztowego — Konieczno$¢ finansowania publicznego —
Obowiazek udziatu przedsiebiorstw danego sektora w kosztach funkcjonowania organu
regulacyjnego sektora pocztowego — Obciazenie finansowe ponoszone wylacznie przez
operatoréw $wiadczacych ustugi pocztowe, bez rozréznienia na operatoréw swiadczacych ustugi
powszechne i operatorow $wiadczacych ustugi przesylek ekspresowych

' Jezyk oryginatu: hiszpanski.
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1. We Wtloszech prywatni operatorzy sektora pocztowego musza ponosi¢ koszty krajowego
organu regulacyjnego (zwanego dalej ,KOR-em”), bez zadnego wspétfinansowania publicznego.
Obowiazek ten spoczywa zaréwno na operatorach $wiadczacych ustugi przesylek ekspresowych,
jak i na operatorach swiadczacych ustugi powszechne.

2. W ramach niniejszego odestania prejudycjalnego zwrécono si¢ do Trybunalu zasadniczo
o ustalenie, czy przepisy krajowe zastosowane w postepowaniu gléwnym sa zgodne
z dyrektywa 97/67/WE, w brzmieniu zmienionym dyrektywa 2008/6/WE? oraz z zasadami
proporcjonalnosci i niedyskryminacji.

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii. Dyrektywa 97/67 (w zmienionym brzmieniu)
3. Zgodnie z art. 9 tej dyrektywy:

»1. Dla ustug, ktére wykraczaja poza zakres ustug powszechnych, panstwa cztonkowskie moga
wprowadzi¢ zezwolenia ogdlne w zakresie niezbednym do zagwarantowania zgodnosci
z wymaganiami podstawowymi.

2. Dla uslug, ktére naleza do zakresu uslug powszechnych, panstwa czlonkowskie moga
wprowadzi¢ procedury zezwolen, w tym koncesje indywidualne, w zakresie niezbednym do
zagwarantowania zgodno$ci z wymaganiami podstawowymi i w celu zapewnienia $§wiadczenia
ustugi powszechne;j.

Przyznanie zezwoler moze:

[...]

— w odpowiednich przypadkach by¢ powigzane z obowiazkiem wnoszenia skladki na rzecz
kosztéw operacyjnych ponoszonych przez krajowe organy regulacyjne, o ktérych mowa
w art. 22,

Obowiazki i wymogi, o ktérych mowa w tiret pierwszym i w art. 3, moga by¢ nakladane jedynie na
wyznaczonych operatoréw §wiadczacych ustuge powszechna.

[...]

3. Procedury, zobowiazania i wymogi, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, sa przejrzyste, dostepne,
niedyskryminujace, proporcjonalne, precyzyjne i jednoznaczne, podawane do wiadomosci
publicznej z wyprzedzeniem i oparte na obiektywnych kryteriach [...]".

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie wspdlnych zasad rozwoju rynku wewnetrznego ustug
pocztowych Wspdlnoty oraz poprawy jakosci ustlug (Dz.U. 1998, L 15, s. 14), zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniajaca dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do pelnego urzeczywistnienia rynku
wewnetrznego ustug pocztowych Wspdlnoty (Dz.U. 2008, L 52, s. 3) (zwana dalej ,,dyrektywa 97/67”).
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4. Artykutl 22 stanowi:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie wyznacza dla sektora pocztowego jeden lub wiecej krajowych
organdéw regulacyjnych, ktére beda odrebne prawnie i niezalezne funkcjonalnie od operatoréw
pocztowych [...].

[...]

2. Zadanie krajowych organdéw regulacyjnych polega w szczegélnosci na zapewnianiu zgodnosci
z obowiazkami wynikajacymi z niniejszej dyrektywy, zwlaszcza przez ustanowienie procedur
monitorowania i procedur regulacyjnych zapewniajacych $wiadczenie uslugi powszechnej.
Mozna im takze powierzy¢ odpowiedzialno$¢ za zapewnianie zgodnos$ci z regutami konkurencji
w sektorze pocztowym.

[...]".

B. Prawo krajowe

5. Dyrektywa 97/67 zostala transponowana do prawa wloskiego poprzez decreto legislativo
(dekretem ustawodawczym) nr 261 z dnia 22 lipca 1999 r.?, ktérego art. 2 ust. 1 stanowil, ze
»organem regulacyjnym sektora pocztowego jest ministerstwo komunikacji”.

6. Artykutl 1 decreto legislativo (dekretu ustawodawczego) nr 58 z dnia 31 marca 2011 r.* zmienil
art. 2 decreto legislativo (dekretu ustawodawczego) nr 261 z dnia 22 lipca 1999 r., stanowiac, ze:

— »[n]iniejszym ustanawia si¢ krajowa agencje regulacji sektora pocztowego |[...], ktéra wyznacza
sie jako krajowy organ regulacyjny dla sektora pocztowego w rozumieniu art. 2 dyrektywy
97/67/WE wraz z pdzniejszymi zmianami” (ust. 1);

— ,lz]adania [...] wykonywane przez ministerstwo rozwoju gospodarczego |[...] wraz
z odpowiednimi zasobami ludzkimi, finansowymi i funkcjonalnymi zostana przekazane
agencji” (ust. 12);

— »[k]oszty funkcjonowania agencji pokrywa sie: a) ze specjalnego funduszu ujetego w budzecie
ministerstwa rozwoju gospodarczego, na ktéry przeznacza sie zasoby finansowe, o ktérych
mowa w ust. 12; b) ze sktadki nieprzekraczajacej jednego promila dochodéw z ostatniego roku
obrotowego zwiazanych z sektorem pocztowym, wnoszonej przez wszystkie podmioty
gospodarcze tego sektora [...]” (ust. 14);

— [k]wota zasobdéw finansowych przewidzianych w ust. 12 zostanie ustalona w drodze
rozporzadzenia ministra gospodarki i finanséw(ustep 18).

> Decreto legislativo 22 luglio 1999, n. 261 — Attuazione della direttiva 97/67/CE concernente regole comuni per lo sviluppo del mercato
interno dei servizi postali comunitari e per il miglioramento della qualita del servicio [dekret ustawodawczy nr 261 z dnia 22 lipca 1999 r.
dotyczacy transpozycji dyrektywy 97/67/WE (...)] (GURI nr 182 z dnia 5 sierpnia 1999 r.).

* Decreto legislativ, n. 58 — Attuazione della direttiva 2008/6/CE che modifica la direttiva 97/67/CE, per quanto riguarda il pieno
completamento del mercato interno dei servizi postali della Comunita [dekret ustawodawczy nr 58 z dnia 31 marca 2011 r. dotyczacy
transpozycji dyrektywy 2008/6/WE (...)] (GURI nr 98 z dnia 24 kwietnia 2011 r.).
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7. Dzialalno$¢ i uprawnienia nieistniejacej krajowej agencji sektora pocztowego zostaly
przekazane dekretem z moca ustawy nr 201 z dnia 6 grudnia 2011 r.® Autorita per le garanzie
nelle comunicazioni (urzedowi regulacji komunikacji, zwanemu dalej ,AGCOM”).
Obowiazujace przepisy dotyczace finansowania wspomnianej agencji pozostaly jednak
niezmienione.

8. Artykul 1 ust. 65 i 66 ustawy nr 266 z dnia 23 grudnia 2005 r.’stanowil:

— ,65. Od 2007 r. koszty funkcjonowania [...] urzedu regulacji komunikacji [...], w cze$ci
nieobjetej finansowaniem z budzetu panstwa, sa finansowane na zasadach ustanowionych
w obowiazujacych przepisach przez odpowiedni rynek ze sktadek okreslanych w decyzji [tego]
organu z zachowaniem maksymalnych progéw przewidzianych w ustawie, przekazywanych
bezposrednio [temu] organowi [...]".

— ,66. Od czasu jej pierwszego zastosowania w 2006 r. kwota skiadki naleznej od podmiotow
dzialajacych w sektorze tacznosci [...] zostaje ustalona na 1,5 promila dochodéw
zadeklarowanych w ostatnim budzecie przed wejsciem w zycie niniejszej ustawy. W kolejnych
latach wszelkie zmiany w kwocie i zasadach dotyczacych optaty beda dostosowywane przez
[AGCOM] zgodnie z ust. 65 do wysokosci 2 promili dochodéw zadeklarowanych w ostatnim
budzecie przed przyjeciem decyzji”.

9. Zmiana finansowania AGCOM nastgpila na podstawie art. 65 dekretu z moca ustawy nr 50
z dnia 24 kwietnia 2017 r.® w nastepujacy sposob:

»1. Od 2017 r. koszty funkcjonowania urzedu regulacji komunikacji w zwiazku z zadaniami
krajowego organu regulacyjnego sektora pocztowego sa pokrywane wylacznie zgodnie
z przepisami, o ktérych mowa w art. 1 ust. 65 i 66 zdanie drugie ustawy nr 266 z dnia 23 grudnia
2005 r., poprzez odniesienie do dochodéw uzyskanych przez operatoréw sektora pocztowego.
Uchyla sie przepisy art. 2 ust. 6-21 oraz art. 15 ust. 2 bis dekretu ustawodawczego nr 261 z dnia
22 lipca 1999 r.”.

10. Poprzez te zmiane zniesiono mieszany publiczno-prywatny system finansowania organu
regulacyjnego i zréwnano skladke operatoréw sektora pocztowego na rzecz AGCOM ze skladka
innych sektoréow gospodarczych podlegajacych nadzorowi AGCOM.

5 Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201 — Disposizioni urgenti per la crescita, 'equita e il consolidamento dei conti pubblici, convertito
con modificazioni dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214 (dekret z moca ustawy nr 201 z dnia 6 grudnia 2011 r. — przepisy nadzwyczajne
dotyczace wzrostu, zréwnowazenia i konsolidacji budzetéw publicznych) (GURI nr 284, z dnia 6 grudnia 2011 r.), przeksztalcony ze
zmianami w ustawe przez ustawe nr 214 z dnia 22 grudnia 2011 r.) (GURI nr 300 z dnia 27 grudnia 2011 r.).

¢ AGCOM zostal ustanowiony na mocy art. 1 ust. 1 legge n. 249, di Istituzione dell’Autorita per le garanzie nelle comunicazioni e norme
sui sistemi delle telecomunicazioni e radiotelevisivo (ustawy nr 249 z dnia 13 lipca 1997 r. ustanawiajacej urzad regulacyjny do spraw
komunikacji i przepisy dotyczace systeméw telekomunikacyjnych i radiowo-telewizyjnych) (GURI nr 177 z dnia 31 lipca 1997 r.).

7 Legge 23 dicembre 2005, n. 266, recante ,Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (finanziaria 2006)”
[ustawa nr 266 z dnia 23 grudnia 2005 r. wprowadzajaca przepisy w sprawie uchwalania rocznego i wieloletniego budzetu parnstwa
(ustawa o stabilno$ci budzetowej na rok 2006)] (GURI nr 302 z dnia 29 grudnia 2005 r.).

Decreto-legge 24 aprile 2017, n. 50 — Disposizioni urgenti in materia finanziaria, iniziative a favore degli enti territoriali, ulteriori
interventi per le zone colpite da eventi sismici e misure per lo sviluppo (GURI nr 95 z dnia 24 kwietnia 2017 r.) (dekret z moca ustawy
nr 50 z dnia 24 kwietnia 2017 r. w sprawie pilnych przepiséw dotyczacych spraw finansowych, inicjatyw na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego, dalszych dziatar na obszarach dotknietych trzesieniami ziemi i Srodkéw na rzecz rozwoju), convertito con modificazioni
dalla legge 21 giugno 2017, n. 96, przeksztalcony ze zmianami w ustawe przez ustawe nr 96 z dnia 21 czerwca 2017 r.) (GURI nr 144
z dnia 23 czerwca 2017 r.).
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II. Okolicznosci faktyczne, postepowanie glowne i pytania prejudycjalne

11. W latach 2017 r. i 2018 AGCOM wydal decyzje nr 182/17/CONS, nr 427/17/CONS
i nr 528/18/CONS (zwane dalej ,decyzjami”), w drodze ktérych ustalil kwote i zasady dotyczace
skladki naleznej na jego rzecz od prywatnych operatoréw sektora ustug pocztowych na lata,
odpowiednio, 2017, 2018 i 2019. Konkretnie AGCOM ustalil oplate wynoszaca 1,4 promila
(dochodéw zadeklarowanych przez kazdego operatora) na lata 2017 i 2018 oraz 1,35 na rok 2019.

12. W decyzjach tych:

— wskazano jako podmioty zobowiazane do uiszczenia sktadki operatoréow swiadczacych ustugi
powszechne oraz pozostalych, posiadajacych zezwolenie prywatnych operatoréw dzialajacych
w sektorze ustug pocztowych;

— okreslono kwote obcigzenia w taki sposéb, aby skladka operatoréw pozwalala na pokrycie
calosci kosztéw zwigzanych z dzialalnoscia AGCOM w tym sektorze bez jakiegokolwiek
wspolfinansowania publicznego.

13. Koszty te zostaly obliczone z uwzglednieniem nie tylko dziatalno$ci bezposrednio zwiazanej
z regulacja rynku ustug pocztowych, lecz takze ustug wspdlnych dla réznych obszaréw AGCOM,
takich jak uzytkowanie nieruchomosci i dzialalno$¢ sekretariatu. Koszty posrednie wynikajace
z uslug wspélnych zostaly podzielone pomiedzy poszczegdlne rynki podlegajace kompetencji
AGCOM w proporcjonalnych czesciach.

14. Niektérzy prywatni operatorzy $wiadczacy ustugi przesylek ekspresowych, ktére nie sg objete
zakresem uslugi powszechnej, zaskarzyli wspomniane decyzje do Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (regionalnego sagdu administracyjnego dla Lacjum).

15. Zakwestionowali oni w szczegdlnosci:

— okoliczno$¢, ze w decyzjach wprowadzono system sktadkowy obcigzajacy w catosci operatoréw
dziatajacych na rynku, z wylaczeniem jakiegokolwiek wspéifinansowania panstwowego;

— okoliczno$¢, ze koszty podlegajace finansowaniu byly wyzsze niz koszty dzialalnosci
regulacyjnej AGCOM na rynku ustug pocztowych;

— zréwnanie operatoréw $wiadczacych ustugi przesylek ekspresowych i operatoréw
$wiadczacych ustugi powszechne.

16. Tribunale amministrativo regionale per il Lazio oddalit skargi, uznajac zasadniczo, ze:

— Obowiazujace ratione temporis uregulowanie krajowe nie wprowadzito zadnego obowiazku
wspolfinansowania przez panstwo dziatalnosci AGCOM ani nie upowaznilo tego ostatniego
do ustalenia procentowej kwoty skladki obcigzajacej panstwo w przypadku braku takiego
przepisu w rocznej ustawie budzetowe;j.

— Artykut 9 ust. 2 tiret czwarte dyrektywy 97/67 umozliwia panstwom czlonkowskim pokrycie

kosztéw KOR-u poprzez finansowanie pochodzace od operatoréw dzialajacych na rynku
regulowanym przez ten organ.
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— Uslugi przewidziane w art. 9 ust. 2 dyrektywy 97/67 dotycza nie tylko ustug powszechnych.

— Koszty zwiazane z uslugami przesylek ekspresowych oraz posrednie koszty operacyjne,

podzielone na proporcjonalne czesci, réwniez stanowia koszty podlegajace finansowaniu.

17. Wnoszacy $rodek odwolawczy zlozyli srodek odwotawczy od wyroku wydanego w pierwszej
instancji do Consiglio di Stato (rady stanu, Wlochy), ktéra kieruje do Trybunalu nastepujace
pytania:

»1) Czy art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i art. 9 ust. 3, a takze art. 22 dyrektywy 97/67/WE

[...], zmienionej dyrektywa [...] 2008/6/WE [...] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoja
one na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim jak obowigzujace we wloskim
porzadku prawnym [wyrazone w art. 1 ust. 65 i 66 ustawy nr 266 z dnia 23 grudnia 2005 r.
i art. 65 dekretu z moca ustawy nr 50 z dnia 24 kwietnia 2017 r., przeksztalconego w ustawe,
ze zmianami ustawa nr 96 z dnia 21 czerwca 2017 r.], umozliwiajacym nalozenie obowiazku
wnoszenia skladki na rzecz kosztéw operacyjnych ponoszonych przez organ regulacyjny
sektora pocztowego wylacznie na operatoréw sektora pocztowego, w tym tych, ktérzy nie
$wiadcza ustug wchodzacych w zakres stosowania ustugi powszechnej, w ten sposéb
dopuszczajac mozliwos¢ wylaczenia jakiejkolwiek formy publicznego wspétfinansowania
z budzetu panstwa?

Czy art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i art. 22 dyrektywy 97/67/WE [...], zmienionej
dyrektywa [...] 2008/6/WE [...], nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze umozliwiaja one
zaliczenie do kosztéw operacyjnych, ktére moga podlega¢ finansowaniu przez operatoréw
$wiadczacych ustugi pocztowe, réwniez kosztéw, jakie nalezy ponie§¢ na dzialania
regulacyjne dotyczace ustug pocztowych spoza zakresu zastosowania ustug powszechnych,
a takze kosztéw struktur administracyjnych i dotyczacych polityki (tak zwanych struktur
»poprzecznych«), ktérych dzialania, mimo Ze nie maja bezposrednio na celu regulacji
rynkéw ustug pocztowych, to jednak sluza wykonywaniu wszystkich kompetencji
instytucjonalnych urzedu, z wynikajaca z tego mozliwoscia ich posredniego i czesciowego
(proporcjonalnego) przypisania do sektora ustug pocztowych?

Czy zasada proporcjonalno$ci, zasada niedyskryminacji, art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte
i art. 9 ust. 2 akapit trzeci, a takze art. 22 dyrektywy 97/67/WE [...], zmienionej dyrektywa
[...] 2008/6/WE [...], stoja na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim jak uregulowania
wloskie (wyrazone w art. 1 ust. 65 i 66 ustawy nr 266 z dnia 23 grudnia 2005 r. i art. 65 dekretu
z mocg ustawy nr 50 z dnia 24 kwietnia 2017 r., przeksztalconego w ustawe, ze zmianami,
ustawa nr 96 z dnia 21 czerwca 2017 r.), nakladajacym na operatoréw sektora pocztowego
obowigzek wspélfinansowania funkcjonowania organu regulacyjnego sektora pocztowego,
bez mozliwo$ci rozréznienia pozycji operatoréw $wiadczacych ekspresowe ustugi kurierskie
od pozycji operatoréw $wiadczacych ustugi powszechne, a zatem bez mozliwosci
uwzglednienia odmiennej intensywnos$ci dzialania regulacyjnego prowadzonego przez
krajowy organ regulacyjny (KOR) w odniesieniu do réznych rodzajéow ustug pocztowych?”.

II1. Postepowanie przed Trybunalem

18. Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zostal ztozony w Trybunale w dniu
31 marca 2022 r.
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19. Uwagi na pi$mie zostaly przedstawione przez General Logistic System Enterprises Srl,
General Logistic System Italy SpA, BRT SpA, Associazione Italiana Corrieri Aerei Internazionali
(ALC.AD.IL) i in, rzady belgijski, grecki, wloski, litewski, norweski i portugalski oraz Komisje
Europejska.

20. Nie uznano za konieczne przeprowadzenia rozprawy.

IV. Ocena

A. Uwagi wstepne

21. Dyrektywa 97/67, w brzmieniu zmienionym dyrektywa 2008/6, zezwala panstwom
czlonkowskim na powiazanie przyznawania zezwolenn operatorom sektora pocztowego
»w odpowiednich przypadkach” ,z obowigzkiem wnoszenia skladki na rzecz kosztéw
operacyjnych ponoszonych przez [KOR-y]”°.

22. Rzecznik generalny P. Mengozzi zwrdécil juz uwage na trudnos$ci zwiazane z wykladnia art. 9
ust. 2 dyrektywy 97/67 ze wzgledu na jego niejasne brzmienie . Niniejsza sprawa potwierdza jego
stwierdzenie.

23. Uwazam, ze w celu udzielenia odpowiedzi na pytania przedstawione przez Consiglio di Stato
(rade stanu, Wtochy) nalezy przeanalizowad najpierw pytanie drugie, aby wyjasni¢, jakiego rodzaju
koszty KOR-6w sektora pocztowego powinny by¢ finansowane przez operatoréw tego sektora®.
Nastepnie zbadam, czy dyrektywa 97/67 wymaga koniecznie minimalnego finansowania KOR-6w
ze Srodkéw publicznych. Wreszcie przeanalizuje, czy wszyscy operatorzy sektora pocztowego
musza wnosi¢ skltadki w réwnym stopniu, w zaleznosci od swych dochodéw, czy tez nalezy
dokona¢ rozréznienia miedzy operatorami $wiadczacymi ustugi powszechne a operatorami
$wiadczacymi ustugi przesylek ekspresowych.

B. W przedmiocie drugiego pytania prejudycjalnego

24. Sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy
97/67 w zwiazku z art. 22 tej dyrektywy wlacza do kosztéw operacyjnych KOR-6w
finansowanych przez operatoréw $wiadczacych uslugi pocztowe:

— koszty ponoszone z tytulu dzialalnosci regulacyjnej zwiazanej z uslugami pocztowymi
wylaczonymi z zakresu ustugi powszechnej;

— slkloszty struktur administracyjnych i dotyczace polityki (tak zwanych struktur
»poprzecznych«), ktérych dziatania, mimo Ze nie maja bezposrednio na celu regulacji rynkéow
ustug pocztowych, to jednak stuza wykonywaniu wszystkich kompetencji instytucjonalnych

° Artykul 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67. Zgodnie z art. 22 ust. 1 tej dyrektywy panstwa cztonkowskie wyznaczaja
KOR-y.

1 Opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego z dnia 16 marca 2016 r. w sprawie DHL Express (Austria) (C-2/15, EU:C:2016:168, pkt 22).

Nalezy wyjasni¢, czy powinny to by¢ wszystkie koszty, w tym koszty ogdlne (wspdlne), czy tez jedynie koszty cisle zwiazane z zadaniami
KOR-6w w sektorze pocztowym. W tym celu kluczowe bedzie dokonanie wykladni niejasnego pojecia ,kosztéw operacyjnych” uzytego
w dyrektywie 97/67.
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urzedu, z wynikajaca z tego mozliwos$cia ich posredniego i czesciowego (proporcjonalnego)
przypisania do sektora ustug pocztowych”.

1. Koszty ponoszone z tytutu dziatalnosci regulacyjnej KOR-ow zwigzanej z ustugami pocztowymi
wylgczonymi z zakresu ustugi powszechnej

25. W odniesieniu do tej kategorii orzecznictwo Trybunalu wydaje mi si¢ rozstrzygajace: ,jezeli
chodzi o specyficzny obowigzek wspoélfinansowania funkcjonowania organu regulacyjnego sektora
pocztowego, o ktérym mowa w art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67 [...], nalezy
zauwazy¢, ze zadania przypadajace krajowym organom regulacyjnym dotycza calego sektora
pocztowego, a nie tylko uslug nalezacych do zakres uslug powszechnych”

26. Tak okreslony obowiazek jest zgodny z funkcjami KOR-6w sektora pocztowego, ktérych
zadaniem jest zagwarantowanie wykonania obowiazkéw wynikajacych z dyrektywy 97/67
i zapewnienie przestrzegania przepiséw w dziedzinie konkurencji w tym sektorze. W ten spos6b
stuza one interesom wszystkich operatoréw pocztowych, a nie tylko tej czy innej kategorii
operatoréw pocztowych.

27. Artykul 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67 nalezy zatem interpretowac w ten
sposéb, ze wszystkie podmioty $wiadczace ustugi pocztowe, w zamian za korzysci, jakie odnosza
w wyniku dziatania KOR-6w, moga ,zosta¢ zobowiazane do wspélfinansowania dziatalnosci
wspomnianych organéw” 2.

28. Podsumowujac: obowiazek ten obejmuje koszty zwiazane z dziatalnos$cia KOR-6w dotyczace
wszystkich ustug pocztowych, zaréwno tych wylaczonych, jak i objetych zakresem ustugi
powszechnej.

2. Koszty struktur administracyjnych i dotyczgce polityki

29. Wydaje mi sig, ze odpowiedzZ na pytanie, czy koszty operacyjne, o ktérych mowa w art. 9 ust. 2
akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67, obejmuja koszty ,strukturalne i koszty uslug
przekrojowych (zwane dalej ,kosztami przekrojowymi”)* KOR-u, do ktérych odnosi sie sad
odsylajacy, jest mniej oczywista.

30. Dyrektywa 97/67 nie definiuje pojecia ,kosztéw operacyjnych”, w odniesieniu do wykladni
ktérego uczestnicy niniejszego postepowania prejudycjalnego zajeli rézne stanowiska:

— Zdaniem Komisji kategoria ta obejmuje koszty przekrojowe ponoszone przez KOR-y z tytulu
ich dzialalnos$ci o charakterze administracyjnym i instytucjonalnym, ktdre sa $cile zwigzane
z dzialalno$cia regulacyjng, ktéra musza wykonywag, i ktére ja poprzedzaja.

— Natomiast BRT SpAuwaza, ze gdyby prawodawca uznal, Ze operatorzy pocztowi musza
ponosi¢ koszty przekrojowe KOR-u, uzylby pojecia szerszego niz pojecie ,kosztéw
operacyjnych”. Zdaniem BRT pojecie ,operacyjny” oznacza, ze koszt sluzy konkretnemu
dzialaniu i dotyczy etapu praktycznego wykonania.

2 Wyrok z dnia 16 listopada 2016 r., DHL Express (Austria) (C-2/15, EU:C:2016:880, pkt 29).

3 Wyrok z dnia 16 listopada 2016 r., DHL Express (Austria) (C-2/15, EU:C:2016:880, pkt 31); a takze opinia rzecznika generalnego
P. Mengozziego w tej sprawie (EU:C:2016:168, pkt 46).

4 W znaczeniu nadanym temu wyrazeniu przez sad odsylajacy.
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31. Odwotanie si¢ do réznych wersji jezykowych nie pomaga w dokonaniu wykladni literalnej,
ktora wyjasnilaby ten przepis®. Konieczne jest zatem, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu’s,
dokonanie jego wykladni systemowej i celowosciowe;j.

32. Dyrektywa 97/67 jako taka réwniez nie zawiera elementéw pozwalajacych na dokonanie
wykladni systemowej, ktéra umozliwitaby dokladniejsze us$cislenie znaczenia zwrotu ,koszty
operacyjne” .

33. Prawda jest jednak, ze inne przepisy prawa Unii, dotyczace lacznosci elektronicznej
(w szczegdlnosci dyrektywa 2002/21/WE™ i dyrektywa 2002/20/WE® lub wczeéniejsze
uregulowania), moglyby dostarczy¢ z systemowego punktu widzenia uzytecznych wskazéwek dla
niniejszego odestania.

34. Mialoby to miejsce, gdyby te inne przepisy?, ktérych wykladni dokonal juz Trybunal,
wprowadzily podobne pojecia, ktére mozna by przenie$¢ na grunt sektora pocztowego?.

35. W dziedzinie tacznosci elektronicznej przewiduje sie, podobnie jak w sektorze pocztowym, ze
prywatni operatorzy finansuja odpowiednie KOR-y. W dyrektywie 2002/20 uzyto w tym celu
pojecia ,wydatkéw administracyjnych” KOR-6w. Organy te powinny by¢, podobnie jak organ
sektora pocztowego, bezstronne i niezalezne oraz powinny posiada¢ odpowiednie finansowanie *%

36. Przepisy regulujace finansowanie KOR-6w w sektorze lacznosci elektronicznej przewiduja
w szczegblnosci, ze skladki operatoréw (oplaty wnoszone na rzecz wsparcia KOR-u) sa
ograniczone do pokrycia niektérych rzeczywistych kosztow administracyjnych zwiazanych
w szczegolnosci z zarzadzaniem zezwoleniami lub prawami uzytkowania .

Wyrazenie ,koszty operacyjne” zostalo przettumaczone w wersji francuskiej dyrektywy 97/67 jako ,cotts de fonctionnement”; w wersji
wloskiej jako ,costi operativi”’; w wersji niemieckiej jako ,betrieblichen Aufwendungen”; w wersji angielskiej jako ,operational costs”;
w wersji portugalskiej jako ,custos de funcionamento”, a w wersji rumunskiej jako ,costurile operationale”.

¢ Wyrok z dnia 12 listopada 2019 r., Hagbin (C-233/18, EU:C:2019:956, pkt 42).

Niejasnos¢ art. 9 dyrektywy 97/67 w tej kwestii kontrastuje ze szczegélowym uregulowaniem kosztéw (bezposrednich lub wspélnych),
ktére operatorzy $wiadczacy ustuge powszechna musza odzwierciedlaé w swoich systemach rachunkowosdci (art. 14).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci
elektronicznej (Dz.U. 2002, L 108, s. 33), zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada
2009 r. zmieniajaca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspélnych ram regulacyjnych sieci i ustug facznosci elektronicznej, 2002/19/WE
w sprawie dostepu do sieci i uslug laczno$ci elektronicznej oraz wzajemnych polaczen oraz 2002/20/WE w sprawie zezwoleri na
udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej (Dz.U. 2009, L 337, s. 37).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolenn na udostepnienie sieci i ustug lacznosci
elektronicznej (dyrektywa o zezwoleniach) (Dz.U. 2002, L 108, s. 21), zmieniona dyrektywa 2009/140.

Dyrektywy 2002/20 i 2002/21 obowigzywaly w czasie zaistnienia okolicznosci faktycznych postepowania gléwnego, ale od dnia
20 grudnia 2020 r. zostaly one uchylone dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 r.
ustanawiajaca Europejski kodeks tacznosci elektronicznej (Dz.U. 2018, L 321, s. 36).

Sektor pocztowy i sektor facznosci elektronicznej w pewnym stopniu pokrywaja sie (w niektérych panstwach cztonkowskich, np. we
Wtoszech, ten sam KOR nadzoruje oba sektory), ale istnieja réwniez znaczace réznice. Nalezy zatem zachowaé ostrozno$é przy
przenoszeniu rozwigzan wynikajacych z dyrektyw z jednego sektora do drugiego.

%2 Zgodnie z wyrokiem z dnia 28 lipca 2016 r., Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (C-240/15, EU:C:2016:608, pkt 36), z art. 3
ust. 3 i 3a dyrektywy 2002/21 wynika, ze ,dyrektywa ramowa wymaga odtad, by w celu zagwarantowania krajowym organom
regulacyjnym niezaleznosci i bezstronno$ci paristwa cztonkowskie zapewnialy co do zasady, by organy te posréd wszystkich organéw
administracji posiadaly wystarczajgce zasoby finansowe i ludzkie do wykonywania przydzielonych im zadaii [...]”. Podkreslenie moje.

Zgodnie z motywem 30 dyrektywy 2002/20 ,[o]ptaty administracyjne mogg by¢ nakladane na podmioty $wiadczace ustugi facznosci
elektronicznej celem sfinansowania dziatalnosci krajowych organéw regulacyjnych w zakresie zarzadzania systemem zezwoleni i w celu
przyznawania prawa uzytkowania. Wysoko$¢ takich optat powinna by¢ ograniczona do sumy potrzebnej do pokrycia rzeczywistych
kosztéw administracyjnych, zwigzanych z taka dzialalnoscia [...]”. W motywie 31 dodano, ze ,[s]ystem administracyjnych oplat nie
powinien znieksztalca¢ konkurencji lub stwarza¢ barier w dostepie do rynku”.
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37. Zgodnie bowiem z art. 12 ust. 1 dyrektywy 2002/20 optaty nakladane na przedsiebiorstwa
w celu finansowania dzialalno$ci KOR-u winny ,w calosci odnosi¢ si¢ jedynie do kosztéw
administracyjnych, ktére bylyby poniesione przy zarzadzaniu, sprawowaniu nadzoru lub
wdrazaniu planu ogélnych zezwolen, praw uzytkowania i szczegélowych obowiazkéw, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 27

38. Optlaty w sektorze lacznosci elektronicznej nie moga zatem by¢ przeznaczone nawet na
pokrycie wydatkéw dotyczacych zadan innych niz wymienione w tym przepisie,
a w szczegdlnosci na pokrycie kosztéw administracyjnych o jakimkolwiek innym charakterze
ponoszonych przez KOR>.

39. Zdaniem Trybunalu z art. 12 ust. 2 dyrektywy 2002/20 w zwiazku z motywem 30 tej
dyrektywy wynika, ze optaty nakladane na operatoréw tacznosci elektronicznej:

— Musza pokrywaé rzeczywiste koszty administracyjne zwigzane z dzialalno$cia wspomniana
w ust. 1 lit. a) tego artykulu i bilansowac te koszty. W zwiagzku z tym calkowite dochody
uzyskiwane z tytulu owej oplaty nie moga przewyzszaé calkowitych kosztéw zwiazanych z ta
dziatalnos$cig .

— Moga pokrywac koszty zwiazane z caly dzialalno$cia KOR-u, o ktérej mowa w tym artykule,
a nie tylko koszty zwigzane z dzialalno$cia w zakresie regulacji ex ante rynku®.

40. Strony wnoszace $rodek odwotawczy przed sadem odsylajacym, ktére przedstawily uwagi,
stoja na stanowisku, zgodnie z ktérym rozwiazanie przyjete dla sektora tacznosci elektronicznej
w art. 12 dyrektywy 2002/20 i w orzecznictwie Trybunalu dokonujacym jego wykladni mozna
przenies¢ na grunt sektora pocztowego.

41. Propozycje wykladni mozna okresli¢ na pierwszy rzut oka jako sugestywna®, ale nie
odpowiednig: pomimo podobienistw w wymogach dotyczacych niezaleznosci KOR-éw sektora
facznosci elektronicznej i sektora pocztowego istnieja réznice w przepisach szczegélnych
dotyczacych ich finansowania:

— Jak wskazalem powyzej, optaty nakladane na operatoréw sektora tacznosci elektronicznej
finansuja niektore koszty administracyjne okreslone w art. 12 dyrektywy 2020/20, zwiazane
z zarzadzaniem zezwoleniami lub prawami uzytkowania, ale nie inne rodzaje kosztéw
KOR-6w poza kosztami wymienionymi w tym artykule.

Koszty te moga obejmowaé ,kosztly] wspdlpracy miedzynarodowej, zwigzan[e] z harmonizacja i standaryzacja, analiza rynku,

monitorowaniem zgodnosci ze stanem prawnym lub sprawowaniem kontroli rynku w inny sposéb, jak réwniez prac normatywnych

zwigzanych z przygotowaniem i wdrazaniem wtérnego prawodawstwa oraz decyzji administracyjnych, takich jak decyzje o dostepie do

sieci i wzajemnych polaczeniach”.

% Wyroki: z dnia 18 lipca 2013 r., Vodafone Omnitel i in., od C-228/12 do C-232/12 i od C-254/12 do C-258/12, EU:C:2013:495, pkt 38—40,
42; a takze z dnia 28 lipca 2016 r., Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (C-240/15, EU:C:2016:608, pkt 45).

% Wyroki: z dnia 18 lipca 2013 r., Vodafone Omnitel i in., od C-228/12 do C-232/12 i od C-254/12 do C-258/12, EU:C:2013:495, pkt 41, 42;
a takze z dnia 28 lipca 2016 r., Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (C-240/15, EU:C:2016:608, pkt 46).

¥ Postanowienie z dnia 29 kwietnia 2020 r., BRT Italia i in. (C-399/19, EU:C:2020:346, pkt 43): ,art. 12 ust. 1 lit. a) dyrektywy [2022/20]

nalezy interpretowaé w ten sposob, iz koszty, ktére mogg by¢ pokryte z oplaty nalozonej na mocy tego przepisu na przedsigbiorstwa

$wiadczace uslugi lub udostepniajace sie¢ tacznosci elektronicznej, obejmuja wylacznie koszty zwigzane z trzema kategoriami dziatan

KOR wymienionymi w tym przepisie, w tym zadaniami dotyczgcymi regulacji, nadzoru, rozstrzygania sporéw i nakltadania sankgji, i nie

ograniczaja si¢ do kosztéw ponoszonych w zwiazku z dziatalno$cia w zakresie regulacji rynku ex ante”.

Inne aspekty orzecznictwa Trybunalu dotyczacego KOR-6w sektora facznosci elektronicznej mozna bowiem bez trudu wykorzystac

w sektorze pocztowym. Zobacz pkt 72 i 79 niniejszej opinii.
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— Natomiast w art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i w art. 22 dyrektywy 97/67 prawodawca Unii
nie ograniczyt kosztéw podlegajacych finansowaniu przez operatoréw prywatnych do kosztéw
wylacznie o charakterze administracyjnym, a tym bardziej do kosztéw zwigzanych
z zezwoleniami lub prawami uzytkowania.

42. Wykladnia celowo$ciowa art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i art. 22 dyrektywy 97/67
prowadzi do stwierdzenia, Zze przepisy te umozliwigja KOR-om sektora pocztowego
wykonywanie ich ogélnych zadan, to znaczy zapewnienie zgodnosci z obowigzkami wynikajacymi
z dyrektywy 97/67%. W tym celu KOR-y musza dysponowa¢ odpowiednim finansowaniem,
pokrywajacym koszty przekrojowe zwigzane z ich funkcjonowaniem, bez ktérych podmiot ten
nie méglby po prostu dziatac.

43. Nie ma zatem zadnego powodu, ktéry uniemozliwialby uznanie, ze koszty przekrojowe
KOR-6w sektora pocztowego (to znaczy koszty wspdlne, nieprzeznaczone konkretnie na
dziatalnos$¢ regulacyjna lub nadzorcza), ktére dany krajowy organ regulacyjny ponosi w zwiazku
z wykonywaniem swych uprawnien instytucjonalnych, sa kosztami operacyjnymi. W tym
wzgledzie zgadzam sie z Komisja, ktéra podkresla $cisly zwigzek miedzy ta kategoria kosztéw,
poprzedzajacych kazda inna dziatalno$¢, a zadaniami wlasciwymi dla KOR-u.

44. Wreszcie, jak stusznie wskazuje sad odsylajacy, jesli KOR (taki jak AGCOM) wykonuje
zadania w dziedzinach innych niz sektor pocztowy, koszty posrednie nalezy podzieli¢
proporcjonalnie miedzy wszystkie sektory, ktérych to dotyczy.

C. W przedmiocie pierwszego pytania prejudycjalnego

45. Sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy dyrektywa 97/67 stoi na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu, zgodnie z ktérym finansowanie KOR-u sektora pocztowego zapewniaja wylacznie
prywatni uslugodawcy, z wylaczeniem jakiejkolwiek formy finansowania publicznego z budzetu
panstwa.

46. Odpowiedz na to pierwsze pytanie wynika z odpowiedzi, jaka zaproponowatem na pytanie
drugie w oparciu o art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i art. 22 dyrektywy 97/67.

47. Jezeli koszty operacyjne KOR-6w sektora pocztowego obejmuja zaréwno koszty wynikajace
bezposrednio z dzialalnosci regulacyjnej i nadzorczej KOR-6w, jak i koszty wynikajace z ich
struktury administracyjnej i decyzyjnej, operatorzy prywatni powinni co do zasady ponosi¢
finansowanie w calosci samego KOR-u.

48. Na watpliwos¢ sadu odsytajacego (czy calos¢ kosztéw KOR-6w moze by¢ ponoszona przez

operatoréw prywatnych, z wylaczeniem finansowania publicznego?) mozna by zatem
odpowiedzie¢ twierdzaco.

» W szczeg6lno$ci ustanowienie procedur monitorowania i procedur regulacyjnych zapewniajacych $wiadczenie ustugi powszechnej,
a takze zapewnianie zgodnosci z regulami konkurencji w sektorze pocztowym (art. 22 ust. 2 dyrektywy 97/67).
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49. Odpowiedzi tej nie zmienia fakt, ze w art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67
uzyto wyrazenia ,w odpowiednich przypadkach” w odniesieniu do mechanizmu finansowania
KOR-6w. Poprzez takie wyrazenie respektuje sie¢ wybdr rozbieznych sformulowan, ktéry
dyrektywa 97/67 pozostawia panstwom czltonkowskim .

50. Konieczne jest zatem wyjasnienie zakresu obowigzku ,wnoszenia skiadki” przewidzianego
w art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67.

51. Dostowne brzmienie tego wyrazenia mogloby przemawia¢ za wykladnia zawezajaca:
operatorzy mieliby jedynie obowiazek wnoszenia skladki w celu pokrycia czesci kosztéw
operacyjnych KOR-6w, lecz nie wszystkich tych kosztow.

52. Poniewaz wykladnia literalna nie jest rozstrzygajaca, nalezy odwola¢ sie ponownie do
wykladni systemowej i celowosciowej art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67.

53. Zakladajac, ze pojecie kosztéw operacyjnych obejmuje wszystkie koszty generowane przez
KOR-y sektora pocztowego w ramach wykonywania ich zadan, mozna twierdzi¢, ze panstwa
czlonkowskie zachowuja mozliwo$¢ wyboru pomiedzy:

— §ci$le prywatnym systemem finansowania poprzez oplaty nakladane na operatoréw
pocztowych;

— publicznym systemem finansowania z budzetéw panstwowych;

— mieszanym systemem wspoélfinansowania publicznego (z budzetu krajowego) i prywatnego
(sktadki operatoréow sektora pocztowego). Nic nie staloby na przeszkodzie temu, aby w tym
modelu koszty przekrojowe byly pokrywane ze $rodkéw publicznych, a koszty zwiazane
z regulacja i nadzorem przez operatoréw prywatnych.

54. Zgodnie z danymi przedstawionymi przez Komisje, opartymi na niedawnym badaniu?®,
pietnascie panstw czlonkowskich wybralo catkowicie prywatny system finansowania, sze$¢
preferowalo system publiczny, a pie¢ opowiedzialo sie za systemem mieszanym (w czterech
z nich wiekszos$¢ finansowania zapewniajg operatorzy pocztowi).

55. Moim zdaniem art. 9 dyrektywy 97/67 nie zobowigzuje do dokonania wyboru pomiedzy
jednym lub drugim modelem finansowania KOR-6w ani nie uniemozliwia takiego wyboru.
W ust. 3 tego artykulu wymaga si¢ jedynie, aby przy zachowaniu niezaleznosci i funkcjonowania
tych organéw elementy przyjetego systemu byly ,przejrzyste, dostepne, niedyskryminujace,
proporcjonalne, precyzyjne i jednoznaczne, podawane do wiadomosci publicznej
z wyprzedzeniem i oparte na obiektywnych kryteriach”.

% Jak kazda inna danina publiczna, oplaty ustalone w celu pokrycia kosztéw zadani publicznych maja niezaprzeczalny element oceny
politycznej. Nie wydaje sig, aby oplata ustalona w zaleznosci od dochodéw operatoréw pocztowych, taka jak oplata ustalona we
Wloszech, w wysoko$ci jednego promila dochodéw, wplywala na konkurencyjno$¢ operatoréw tego sektora lub zagrazala ich
utrzymaniu.

Peter Dunn, Postal operators contribute to NRAs’ costs but at very different levels (2021), dostepne na stronie internetowej
https://www.cullen-international.com/news/2021/04/Postal-operators-contribute-to-NRAs—costs-but-at-very-different-levels.html.
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56. Pragne powtérzy¢, ze nic nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwo czlonkowskie
ustanowilo system publiczny lub system mieszany: oba sa zgodne z celem dyrektywy 97/67, ktéra
przewiduje istnienie KOR-6w niezaleznych od operatoréw sektora pocztowego® w celu
zapewnienia, by odpowiednio wykonywaly one swoje zadania w zakresie regulacji i nadzoru. Oba
te systemy wydaja mi sie zgodne z art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte dyrektywy 97/67,
poniewaz zachowuja niezalezno$¢ KOR-6w od operatoréw sektora pocztowego oraz zapewniaja
ich prawidlowe funkcjonowanie.

57. To samo dotyczy zgodnosci cisle prywatnych systemdéw finansowania (takich jak wloski), pod
warunkiem ze gwarantuja one, po pierwsze, niezaleznos¢ KOR-u, a po drugie, ze éw KOR
dysponuje w praktyce srodkami niezbednymi do wykonywania jego zadan®.

58. W rzeczywistosci zrodlo finansowania KOR-u niekoniecznie okresla jego niezalezno$¢*.
Nalezy zapewni¢, ze KOR bedzie dysponowal niezbednymi $§rodkami finansowymi, dzieki czemu
sam KOR moglby uniknaé nieuprawnionego wplywu ze strony gléwnych operatoréw na rynku
i innych organéw publicznych*.

59. Niewatpliwie mozliwo$¢ ,zablokowania” dzialalno$ci KOR-u jest wieksza, gdy jego
finansowanie zalezy wylacznie od skladek operatoréw sektora pocztowego. Jak wskazuje sad
odsytajacy, przypadek wloski jest paradygmatyczny: zdaniem samego AGCOM * odkad w 2012 r.
stal sie on wloskim KOR-em sektora pocztowego, nie byl w stanie pobra¢ zadnych skladek od
prywatnych operatoréw pocztowych i musial wykonywac¢ swoje zadania regulacyjne i nadzorcze
przy uzyciu $§rodkéw finansowych pochodzacych z innych sektoréw lub z jego wlasnych rezerw.
AGCOM wskazuje, ze brak mozliwosci pobierania sktadek od operatoréw doprowadzi do tego,
ze nie bedzie on w stanie wykonywac swoich zadan we wloskim sektorze pocztowym?¥.

60. Wydaje si¢ jednak, ze okoliczno$¢ ta jest raczej wynikiem konkretnej (i zaistnialej) patologii
wloskiego systemu finansowania, a nie strukturalnej nieprawidlowosci przyjetego modelu.
Srodkiem zaradczym moze by¢ wzmocnienie uprawnien do poboru sktadek samego KOR-u.

61. Podsumowujac, uwazam, ze art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte w zwiazku z art. 22
dyrektywy 97/67 pozostawia panstwom czlonkowskim swobode wyboru systemu finansowania
ich KOR-6w sektora pocztowego. W przypadku gdy panstwo czlonkowskie zdecyduje sie na
finansowanie $cisle prywatne poprzez oplaty nakladane na operatoréw pocztowych, musi ono

W motywie 47 dyrektywy 2008/6 podkresla si¢ niezalezno$¢ i autonomie KOR-6w: ,,[...] Zgodnie z zasada rozdziatu funkgji regulacyjnych
i operacyjnych panstwa czlonkowskie powinny zapewni¢ niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych, zapewniajac w ten sposéb
bezstronno$¢ ich decyzji [...]”.

W motywie 47 dyrektywy 2008/6 wskazuje sie, ze ,[k]rajowym organom regulacyjnym nalezy zapewni¢ wszelkie zasoby obejmujace
personel, wiedze fachowa i $rodki finansowe niezbedne do realizacji ich zadan”.

OECD, The Governance of Regulators — Being an independent Regulator, OECD Publishing, Paris, 2016, dostepne na stronie internetowej
https://read.oecd-ilibrary.org/governance/being-an-independent-regulator_9789264255401-en#page4, s. 79, 80; a takze OECD, Creando
una cultura de independencia: Guia prdctica contra influencias indebidas, Editions OECD, Paris, 2017, dostepne na stronie internetowej
https://www.oecd-ilibrary.org/fr/governance/creando-una-cultura-de-independencia_9789264287877-es, s. 27, 28.

% QECD, The Governance of Regulators — Equipping Agile and Autonomous Regulators, OECD Publishing, Paris, 2022, dostepne na stronie
internetowej  https://read.oecd-ilibrary.org/governance/equipping-agile-and-autonomous-regulators_7dcb34c8-en#page52, s. 50:
»Appropriate funding mechanisms should ensure that regulators receive sufficient funds for an effective and efficient execution of their
activities, and should contain adequate safeguards that prevent undue influence in the work of regulators through the appropriation or
restriction of funds”.

% Punkt 78 odeslania prejudycjalnego.

Blokada finansowa KOR-u finansowanego ze sktadek prywatnych moze nastapi¢, mimo iz pobiera on oplaty w drodze postepowania
egzekucyjnego, jesli pobdr zostanie zablokowany przez czasochlonne sadowe $rodki odwolawcze. W tym kontekscie, przy braku innych
$rodkéw, obstrukceyjna postawa operatoréw sektora pocztowego, bedacych jedynymi podmiotami finansujacymi KOR, moglaby utrudnic¢
lub nawet uniemozliwi¢ KOR-owi wykonywanie jego zadan regulacyjnych i nadzorczych (zob. pkt 78 odeslania prejudycjalnego).
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podjac srodki niezbedne w celu zapewnienia w kazdym przypadku niezalezno$ci i funkcjonowania
KOR-u. Srodki te musza by¢ wystarczajaco skuteczne, aby unikna¢ praktyk polegajacych na
blokowaniu dziatalno$ci KOR-u.

62. Gdyby Trybunal orzekl, wbrew proponowanej przeze mnie wyktadni, ze pojecie kosztéw
operacyjnych obejmuje jedynie koszty wynikajace z dzialalno$ci regulacyjnej i nadzorczej
KOR-6w, koszty przekrojowe KOR-6w musialyby by¢ ponoszone przez panstwo w drodze
finansowania publicznego, tak aby zabezpieczy¢ funkcjonowanie KOR-u.

D. W przedmiocie trzeciego pytania prejudycjalnego

63. Sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy zasady proporcjonalnosci i niedyskryminacji, a takze
art. 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte i art. 9 ust. 2 akapit trzeci oraz art. 22 dyrektywy 97/67
zezwalaja na system finansowania KOR-u oparty na opfatach nakladanych na operatoréw
pocztowych:

— bez uwzglednienia intensywnosci zadan regulacyjnych i nadzorczych wykonywanych
w odniesieniu do réznych rodzajéw ustug pocztowych; oraz

— nie dokonujac w tym celu rozréznienia miedzy operatorami §wiadczacymi ustugi powszechne
a operatorami §wiadczacymi ustugi przesylek ekspresowych.

64. Dyrektywa 97/67 nie przewiduje szczegélnego sposobu obliczania oplat majacych
zastosowanie do operatoréw pocztowych w celu finansowania KOR-u. Jak juz podkreslitem,
w art. 9 ust. 3 tej dyrektywy wymaga sie jedynie, aby ustanowiono elementy obliczenia, ktére sa
»przejrzyste, dostepne, niedyskryminujace, proporcjonalne, precyzyjne i jednoznaczne, podawane
do wiadomos$ci publicznej z wyprzedzeniem i oparte na obiektywnych kryteriach”.

1. Zasada réwnosci

65. Rownos$¢ wymaga, aby poréwnywalne sytuacje nie byly traktowane w odmienny sposéb,
a sytuacje odmienne nie byly traktowane w sposéb jednakowy, chyba Ze takie traktowanie jest
obiektywnie uzasadnione*.

66. Wloscy operatorzy $wiadczacy ustugi przesytek ekspresowych uwazaja, ze nie powinni by¢
obciazani skladkami na rzecz KOR-u w taki sam spos6b jak operatorzy $wiadczacy ustugi
powszechne, poniewaz znajduja si¢ oni w odmiennych sytuacjach. W ich ocenie KOR wykonuje
znacznie wieksza dziatalno$¢ regulacyjna i nadzorcza wobec operatoréw $wiadczacych ustugi
powszechne.

67. Przypominam, ze art. 9 ust. 1 dyrektywy 97/67 zezwala panstwom czlonkowskim na
wprowadzenie w stosunku do przedsiebiorstw sektora pocztowego zezwolen ogélnych dla ustug
wykraczajacych poza zakres ustug powszechnych. Artykul 9 ust. 2 akapit pierwszy przewiduje
mozliwo$¢ wprowadzenia przez panstwa czlonkowskie procedur zezwolen w odniesieniu do
ustug nalezacych do zakresu ustug powszechnych®.

% Wyroki: z dnia 12 listopada 2014 r., Guardian Industries i Guardian Europe/Komisja (C-580/12 P, EU:C:2014:2363, pkt 51); z dnia 4 maja
2016 r., Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324, pkt 35); z dnia 7 marca 2017 r., RPO (C-390/15, EU:C:2017:174, pkt 41).

% Wyroki: z dnia 16 listopada 2016 r., DHL Express (Austria) (C-2/15, EU:C:2016:880, pkt 20).

14 ECLI:EU:C:2023:251



OprINIA M. CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY — SPrAWA C-226/22
NExIVE COMMERCE 1 IN.

68. Zgodnie z motywem 18 dyrektywy 97/67 zasadnicza réznica pomiedzy przesytka ekspresowa
i pocztowymi uslugami powszechnymi polega na wartosci dodanej (bez wzgledu na forme, jaka
ona przyjmuje) oferowanej poprzez uslugi ekspresowe i postrzeganej przez klientéw. Tego
rodzaju ustugi stanowia ustugi szczegélne, mozliwe do oddzielenia od ustug $wiadczonych
w interesie publicznym, odpowiadajace indywidualnym potrzebom podmiotéw gospodarczych
oraz wymagajace pewnych $wiadczen dodatkowych i ktére nie sa oferowane w ramach
tradycyjnych ustug pocztowych*.

69. Réznica miedzy ustugami pocztowymi przesylek ekspresowych a powszechnymi ustugami
pocztowymi® nie stawia jednak operatoréw z tych dwdéch kategorii w odmiennych sytuacjach,
jesli chodzi o ich obowigzek ponoszenia kosztéw KOR-u. Innymi stowy, ta rozbieznos¢
niekoniecznie musi przeklada¢ si¢ na wiekszy lub mniejszy wktad w finansowanie KOR-u.

70. Dziatalno$¢ regulacyjna i nadzorcza KOR-u jest wykonywana w odniesieniu do sektora
pocztowego w calosci, zar6wno w zakresie ustug powszechnych, jak i uslug przesylek
ekspresowych*.

71. Metoda obliczania optat w celu finansowania KOR-u nie zawiera elementéw
dyskryminacyjnych, poniewaz opiera sie na wspdlczynniku procentowym, ktéry jest identyczny
dla wszystkich operatoréw pocztowych i jest stosowany w zaleznosci od dochodéw uzyskiwanych
przez kazdego z nich. Trybunal potwierdzil juz niedyskryminacyjny, obiektywny i przejrzysty
charakter tej metody obliczania w odniesieniu do podobnych optat nakladanych na
odpowiednich operatoréw w celu finansowania KOR-6w w innych sektorach gospodarki®.

2. Zasada proporcjonalnosci

72. Zdaniem Trybunalu w celu dokonania oceny proporcjonalno$ci przepiséw krajowych takich
jak te, w drodze ktérych dokonano we Wtoszech transpozycji dyrektywy 97/67 w odniesieniu do
uprawnien do $wiadczenia uslug pocztowych, ,[...] do sadu odsylajacego nalezy weryfikacja,
w ramach ogoélnej oceny wszelkich istotnych okolicznosci prawnych i faktycznych, czy tego
rodzaju przepisy sa odpowiednie do zagwarantowania realizacji zamierzonych celéw i nie
wykraczaja poza to, co konieczne do ich osiggniecia [...]"*.

% Wryroki: z dnia 31 maja 2018 r., Confetra i in. (C-259/16 i C-260/16, EU:C:2018:370, pkt 38); z dnia 21 listopada 2019 r., Deutsche Post
iin. (C-203/18 i C-374/18 , EU:C:2019:999, pkt 65).

Rozwdj sektora pocztowego byt szybki, a dziatalno$¢ operatoréw $wiadczacych ustugi powszechne i operatoréw $wiadczacych ustugi
przesylek ekspresowych wykazuje tendencje do zblizania sie.

41

42

Poprzez zmiane dyrektywy 97/67 dokonana dyrektywa 2008/6 prawodawca Unii zamierzal, zgodnie z motywami 13 i 16 tej ostatniej
dyrektywy, zakoniczy¢ proces liberalizacji rynku ustug pocztowych i potwierdzi¢ ostateczna date urzeczywistnienia rynku wewnetrznego
ustug pocztowych, znoszac nie tylko ostatnie przeszkody w catkowitym otwarciu rynku dla niektérych operatoréw $wiadczacych usluge
powszechnay, lecz réwniez wszelkie inne przeszkody w $wiadczeniu ustug pocztowych. Zobacz podobnie wyrok z dnia 27 marca 2019 r.,
Pawlak (C-545/17, EU:C:2019:260, pkt 31).

® Wryrok z dnia 21 lipca 2011 r., Telef6nica de Espana (C-284/10, EU:2011:513, pkt 31, 32): ,W odniesieniu do kwestii, czy pafstwa
czlonkowskie moga okresli¢ — jak ma to miejsce w wypadku przepiséw, ktérych dotyczy postepowanie przed sadem krajowym —
wysoko$¢ tej optaty w oparciu o dochody brutto z uzytkowania uzyskiwane przez podmioty zobowiazane, nalezy stwierdzi¢, po pierwsze,
ze [...] chodzi o kryterium obiektywne, przejrzyste i niedyskryminacyjne. Po drugie, jak wskazuje Komisja, to kryterium okre$lenia
wysokoéci oplaty nie pozostaje bez zwiazku z kosztami ponoszonymi przez wlasciwy organ krajowy. [...] W tych okoliczno$ciach
dyrektywa 97/13 nie moze sprzeciwia¢ si¢ okreslaniu przez panstwa cztonkowskie wysokosci oplaty z tytutu art. 6 tej dyrektywy
w oparciu o przychody brutto podmiotéw zobowigzanych uzyskiwane z uzytkowania”.

#  Wyrok z dnia 31 maja 2018 r., Confetra i in. (C-259/16 i C-260/16, EU:C:2018:370, pkt 49).
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73. W odniesieniu do zdatno$ci wspomnianych przepiséw do ,zagwarantowania realizacji
zamierzonego przez nie celu [...] przepisy krajowe sa wlasciwe do zapewnienia realizacji
wskazanego celu tylko wéwczas, gdy jego osiagniecie jest rzeczywistym przedmiotem troski tych
przepiséw w sposéb spojny i systematyczny”®.

74. Celem wloskiego modelu pocztowego (finansowanie prywatne) jest pokrycie kosztéw
operacyjnych KOR-u tego sektora w rozumieniu przedstawionym powyzej. Obowiazek uiszczania
oplat, ktéry spoczywa na wszystkich operatorach dzialajacych w danym sektorze, moze zapewnic
co do zasady* wykonywanie zadan wlasciwych KOR-owi.

75. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z informacjami zawartymi w aktach sprawy opfata
ustanowiona na mocy ustawodawstwa wloskiego nie jest wyzsza niz oplaty stosowane w innych
panstwach czltonkowskich wobec operatoréw prywatnych w celu finansowania KOR-6w sektora
pocztowego w tych panstwach.

76. Przedmiotem sporu jest kwestia, czy spoczywajacy na wszystkich operatorach pocztowych
obowiazek wnoszenia skladki w zalezno$ci od ich dochodéw), bez rozréznienia miedzy
operatorami $wiadczacymi uslugi powszechne a operatorami $wiadczacymi uslugi przesylek
ekspresowych, wykracza poza to, co jest konieczne do zapewnienia odpowiedniego finansowania
KOR-u.

77. Moim zdaniem sporny system nie narusza zasady proporcjonalno$ci, poniewaz dzialanie
KOR-u ma na celu zapewnienie liberalizacji sektora pocztowego jako calosci i oddzialuje na
wszystkich operatoréw pocztowych.

78. W przekonaniu tym utwierdzaja mnie nastepujace dwa argumenty:

— Po pierwsze, cho¢ prawda jest, ze dzialalno$¢ operatoréw $wiadczacych powszechne ustugi
pocztowe jest bardziej uregulowana, prawda jest rdwniez, ze liberalizacja sektora pocztowego
faworyzowala bardziej operatoréw $wiadczacych ustugi przesytek ekspresowych.

— Po drugie, jak przypomnial Trybunat w odniesieniu do finansowania KOR-6w sektora tacznosci
elektronicznej, nie jest konieczne, aby istniala petna korelacja miedzy kwota optaty nalozonej
na operatora a kosztami rzeczywiscie poniesionymi przez KOR w odniesieniu do tego
operatora”. Rozumowanie to mozna bez trudu przenie$¢ na grunt dyrektywy 97/67.

V. Whnioski

79. W $wietle calosci powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, aby odpowiedzial Consiglio
di Stato (radzie stanu, Wlochy) w nastepujacy sposdb:

Artykut 9 ust. 2 akapit drugi tiret czwarte w zwiazku z art. 22 dyrektywy 97/67/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie wspdlnych zasad rozwoju rynku
wewnetrznego ustug pocztowych Wspdlnoty oraz poprawy jakosci ustug, zmienionej dyrektywa

% Wyrok z dnia 31 maja 2018 r., Confetra i in. (C-259/16 i C-260/16, EU:C:2018:370, pkt 50).

% Z uwzglednieniem niuanséw przedstawionych w pkt 60—62 niniejszej opinii.

“  Wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Telefénica de Espafia (C-284/10, EU:2011:513, pkt 28): ,,dyrektywy 97/13 nie mozna interpretowac w ten
sposob, ze konieczne jest istnienie $cislej korelacji miedzy wysokoscig oplaty nalozonej na zobowiazany podmiot i kosztami, ktére
zostaly rzeczywiscie poniesione przez wspomniany wlasciwy organ krajowy i odnosily sie do tego podmiotu w okreslonym czasie, gdyz
zadne z postanowieni dyrektywy 97/13 nie naklada wymogu takiej korelacji”. To samo dotyczy dyrektywy 97/67.
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Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniajaca dyrektywe
97/67/WE w odniesieniu do pelnego urzeczywistnienia rynku wewnetrznego ustug pocztowych
Wspdlnoty,

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

— pojecie kosztéow operacyjnych krajowych organéw regulacyjnych sektora pocztowego, ktére
podlegaja finansowaniu przez operatoréw $wiadczacych ustugi pocztowe, obejmuje zaréwno
koszty ponoszone w zwiazku z dziatalnoscia regulacyjna dotyczaca ustug pocztowych objetych
zakresem uslugi powszechnej i ustug pocztowych wylaczonych z zakresu uslugi powszechnej,
jak i koszty przekrojowe wynikajace ze struktur administracyjnych i dotyczace polityki tych
organéw;

— uregulowanie krajowe, ktére pozwala nalozy¢ na operatoréw $wiadczacych ustugi pocztowe
obowiazek udzialu w finansowaniu kosztéw operacyjnych ponoszonych przez krajowy organ
regulacyjny, z wylaczeniem jakiejkolwiek formy finansowania publicznego, jest zgodne
z prawem Unii, pod warunkiem ze panstwo czlonkowskie podejmie §rodki niezbedne w celu
zapewnienia niezaleznosci tego organu i dostepnosci srodkéw dla wykonywania jego zadan;
oraz

— system finansowania krajowego organu regulacyjnego panstwa czlonkowskiego, ktéry naklada
na operatoréw pocztowych oplaty obliczane jako promil od ich dochodéw, bez uwzglednienia
intensywnosci zadan regulacyjnych i nadzorczych wykonywanych w odniesieniu do réznych
rodzajow ustug pocztowych oraz bez rozrdézinienia dla tych celéw miedzy operatorami
$wiadczacymi powszechne uslugi pocztowe i operatorami $wiadczacymi uslugi przesytek
ekspresowych, jest réowniez zgodny z prawem Unii, w szczegélnosci z zasadami
proporcjonalnosci i niedyskryminacji.
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