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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 28 lipca 2016 r.*

Odestanie prejudycjalne — Sieci i ustugi tacznosci elektronicznej — Dyrektywa 2002/21/WE —
Artykul 3 — Bezstronno$¢ i niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych — Dyrektywa
2002/20/WE — Artykut 12 — Oplaty administracyjne — Objecie krajowego organu regulacyjnego
zakresem zastosowania przepiséw obowigzujacych w dziedzinie finanséw publicznych oraz przepiséw
przewidujacych ograniczenie i racjonalizacje wydatku administracji publicznej

W sprawie C-240/15

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Consiglio di Stato (rade parstwa, Wlochy) postanowieniem z dnia
15 maja 2015 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu 22 maja 2015 r., w postepowaniu:

Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni

przeciwko

Istituto Nazionale di Statistica — ISTAT,

Presidenza del Consiglio dei Ministri,

Ministero dell’Economia e delle Finanze,

TRYBUNAL (druga izba),

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

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni przez M. Claricha, avvocato,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajagca w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez P. Gentilego, avvocato dello Stato,

* Jezyk postepowania: wloski.
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— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez M. Bulterman oraz M. de Ree, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez V. Di Bucciego, G. Brauna oraz L. Nicolae, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

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

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w niniejszej sprawie dotyczy wykladni art. 3
dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspélnych
ram regulacyjnych sieci i uslug tacznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej) (Dz.U. 2002, L 108, s. 33,
zwanej dalej ,dyrektywa ramowa w pierwotnym brzmieniu”), zmienionej dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada 2009 r. (Dz.U. 2009, L 337, s. 37; sprostowanie
Dz.U. 2013, L 241, s. 8) (zwana dalej ,dyrektywa ramowg”), oraz art. 12 dyrektywy 2002/20/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolenn na udostepnienie sieci
i uslug tacznosci elektronicznej (dyrektywy o zezwoleniach) (Dz.U. 2002, L 108, s. 21).

Whniosek ten zostal przedstawiony w ramach sporu pomiedzy Autorita per le Garanzie nelle
Comunicazioni (organem ochrony komunikacji, Wlochy, zwanym dalej ,organem ochrony”) a Istituto
Nazionale di Statistica — ISTAT (krajowym urzedem statystycznym, Wlochy, zwanym dalej ,urzedem
statystycznym”), Presidenza del Consiglio dei Ministri (prezydium rady ministréw, Wtochy)
i Ministero dellEconomia e delle Finanze (ministerstwem gospodarki i finanséw, Wlochy)
w przedmiocie ujecia organu ochrony w wykazie organéw administracji publicznej zawartym
w skonsolidowanym sprawozdaniu finansowym.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa ramowa
Motyw 11 dyrektywy ramowej stanowi:

»Zgodnie z zasada rozdzialu funkcji regulacyjnych od operacyjnych, panstwa czltonkowskie winny
zapewni¢ niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych, aby umozliwi¢ im wydawanie decyzji
w sposéb bezstronny. Powyzszy wymodg niezaleznosci nie uchybia autonomii innych instytucji ani
konstytucyjnym obowigzkom panstw czlonkowskich, czy tez zasadzie bezstronno$ci, przy
uwzglednieniu obowiazujacych w panstwach czlonkowskich zasad ustroju wlasnosci zgodnie
z [art. 345 TFUE]. Krajowe organy regulacyjne winny by¢ w posiadaniu wszelkich zasobéw, takich jak
zasoby ludzkie, wiedza specjalistyczna czy srodki finansowe, niezbednych do realizacji swoich zadan”.

Artykut 2 lit. g) dyrektywy ramowej definiuje ,krajowy organ regulacyjny” jako ,organ lub organy,
ktérym dane panstwo czlonkowskie powierzylo funkcje regulacyjne w ramach niniejszej dyrektywy lub
dyrektyw szczegétowych”. Zgodnie z brzmieniem art. 2 lit. 1) wérdd dyrektyw szczegdlowych znajduje
sie dyrektywa o zezwoleniach.

2 ECLILEU:C:2016:608



WYROK Z DNIA 28.7.2016 R. — SPRAWA C-240/15
AUTORITA PER LE GARANZIE NELLE COMUNICAZIONI

Dyrektywa 2009/140 wprowadzita do art. 3 dyrektywy ramowej w pierwotnym brzmieniu ustepy 3-3a,
dotyczace niezaleznosci krajowego organu regulacyjnego. Motyw 13 dyrektywy 2009/140 stanowi, co
nastepuje:

»Nalezy zwiekszy¢ niezalezno$¢ krajowych organdéw regulacyjnych, tak, aby zapewni¢ skuteczniejsze
stosowanie przez nie ram regulacyjnych oraz zwiekszy¢ ich uprawmenla i przew1dywalnosc ich decyzji.
W tym celu nalezy wprowadzi¢ do prawa krajowego wyrazne przepisy zapewniajace, aby krajowy organ
regulacyjny, ktéry odpowiada za regulacje rynku ex ante lub rozstrzyganie sporéw miedzy
przedsiebiorcami, byl chroniony podczas wykonywania swoich zadan przed ingerencja zewnetrzng lub
naciskami politycznymi, ktére moglyby zagrozi¢ niezalezno$ci wydawanych przez niego ocen
w sprawach, ktérymi sie zajmuje. Takie zewnetrzne wplywy powoduja, ze krajowy organ
ustawodawczy nie jest odpowiedni do pelnienia roli krajowego organu regulacyjnego w zakresie ram
regulacyjnych [...]. Wazne jest, aby krajowe organy regulacyjne odpowiedzialne za regulacje rynku ex
ante mialy swéj wlasny budzet pozwalajacy im w szczegdlnosci na zatrudnienie wystarczajacej liczby
wykwalifikowanych pracownikéw. W celu zapewnienia przejrzystosci, budzet powinien by¢
publikowany co roku”.

Artykut 3 dyrektywy ramowej, zatytulowany ,Krajowe organy regulacyjne”, stanowi:

»1. Pafdstwa czlonkowskie zapewnia, by zadania przydzielone krajowym organom regulacyjnym na
mocy postanowien niniejszej dyrektywy oraz dyrektyw szczegétowych byly realizowane przez
uprawnione organy.

2. Panstwa czlonkowskie zagwarantuja niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych, zapewniajac, by
byly one prawnie oddzielone i funkcjonalnie niezalezne od wszelkich organizacji udostepniajacych sieci,
urzadzenia lub uslugi tacznosci elektronicznej. Panistwa cztonkowskie, ktére zachowaja prawo wlasnosci
przedsiebiorstw udostepniajacych sieci facznosci elektronicznej lub ustugl[i] lub ktére beda sprawowaly
nad nimi kontrole, zobowiazane beda zapewni¢ skuteczny strukturalny rozdziat funkcji regulacyjnych
od dzialalno$ci zwiazanej z wykonywaniem prawa wtasnosci lub kontroli.

3. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby krajowe organy regulacyjne wykonywaly swoje uprawnienia
w sposob bezstronny, przejrzysty i terminowy. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby krajowe organy
regulacyjne posiadaly wystarczajace zasoby finansowe i ludzkie do wykonywania przydzielonych im
zadan.

3a. Bez uszczerbku dla przepiséw ust. 4 i 5 krajowe organy regulacyjne odpowiedzialne za regulacje
rynku ex ante lub rozstrzyganie sporéw miedzy przedsigbiorstwami [...] dzialaja niezaleznie i nie
wystepuja o instrukcje do zadnego innego podmiotu ani nie przyjmuja takich instrukcji w zwiazku
z wykonywaniem tych zadan, przydzielonych im na podstawie prawa krajowego wdrazajacego prawo
wspolnotowe. Nie wyklucza to nadzoru zgodnie z krajowym prawem konstytucyjnym [...].

[...]

Panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby krajowe organy regulacyjne, o ktérych mowa w akapicie
pierwszym, mialy oddzielne budzety roczne. Budzety te sa podawane do wiadomosci publiczne;j.
Panstwa czlonkowskie zapewniaja rowniez, aby krajowe organy regulacyjne mialy odpowiednie zasoby
finansowe i ludzkie umozliwiajace im aktywne uczestnictwo w pracach Organu Europejskich
Regulatoréw Lacznosci Elektronicznej (BEREC) [powolanego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 1211/2009 z dnia 25 listopada 2009 r. ustanawiajagcym Organ
Europejskich Regulatoréw Laczno$ci Elektronicznej (BEREC) oraz Urzad (Dz.U. 2009, L 337, s. 1)]
i przyczynianie si¢ do realizowanych przez niego funkgji.

[...]”
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Dyrektywa o zezwoleniach
Motyw 30 dyrektywy o zezwoleniach stanowi:

»Oplaty administracyjne moga by¢ nakladane na podmioty $wiadczace ustugi facznosci elektronicznej
celem sfinansowania dziatalnosci krajowych organéw regulacyjnych w zakresie zarzadzania systemem
zezwolen i w celu przyznawania prawa uzytkowania. Wysokos¢ takich oplat powinna by¢ ograniczona
do sumy potrzebnej do pokrycia rzeczywistych kosztéw administracyjnych, zwigzanych z taka
dziatalnos$cia. W tym celu nalezy zapewnic przejrzysto$¢ dochodéw i wydatkéw krajowego organu
regulacyjnego poprzez wprowadzenie obowiazku skladania rocznych sprawozdann o tacznej sumie
zebranych oplat i poniesionych kosztéw administracyjnych. Pozwoli to przedsiebiorstwom sprawdzi¢
bilans administracyjnych kosztéw i optat”.

Artykul 12 dyrektywy o zezwoleniach, zatytutowany ,Optaty administracyjne”, stanowi:

»1. Kazda oplata administracyjna nalozona na przedsiebiorstwa §wiadczace ustugi lub udostepniajace
sie¢ zgodnie z ogdlnym zezwoleniem lub na rzecz ktérego zostalo ustanowione prawo uzytkowania
winna:

a) w caloéci odnosi¢ sie jedynie do kosztéw administracyjnych, ktére bylyby poniesione przy
zarzadzaniu, sprawowaniu nadzoru lub wdrazaniu planu ogélnych zezwolen,, praw uzytkowania
i szczegélowych obowiazkéw [...], w tym kosztéw wspdlpracy miedzynarodowej, zwiazanych
z harmonizacja i standaryzacjg, analiza rynku, monitorowaniem zgodnosci ze stanem prawnym lub
sprawowaniem kontroli rynku w inny sposéb, jak rdéwniez prac normatywnych zwigzanych
z przygotowaniem i wdrazaniem wtdérnego prawodawstwa oraz decyzji administracyjnych, takich
jak decyzje o dostepie do sieci i wzajemnych potaczeniach; oraz

b) by¢ nakladana na poszczegélne przedsigbiorstwa w sposéb obiektywny, przejrzysty
i proporcjonalny, zmniejszajac w ten sposoéb dodatkowe koszty administracyjne oraz biezace
oplaty.

2. Nakladajac oplaty administracyjne, krajowy organ regulacyjny opublikuje corocznie bilans swoich
administracyjnych wydatkéw oraz catkowitej sumy zebranych oplat. W razie wystapienia réznicy
pomiedzy catkowita suma zebranych optat, a wydatkami administracyjnymi, nalezy zapewni¢ stosowne
wyréwnanie”.

Prawo wioskie

Organ ochrony zostal ustanowiony na mocy legge n. 249 — Istituzione dell’Autorita per le garanzie
nelle comunicazioni e norme sui sistemi delle telecomunicazioni e radiotelevisivo (ustawy nr 249
ustanawiajacej organ ochrony komunikacji i ustanawiajacej przepisy dotyczace systeméw
telekomunikacyjnych i radiowo-telewizyjnych) z dnia 31 lipca 1997 r. (dodatek zwyczajny do GURI
nr 177 z dnia 31 lipca 1997 r.). Artykul 1 ust. 9 tej ustawy stanowi, ze organ ochrony ,przyjmuje
regulamin dotyczacy organizacji i funkcjonowania budzetu, sprawozdan finansowych i zarzadzania
kosztami, réowniez w drodze odstepstwa od przepisow w sprawie ogdlnych zasad rachunkowosci
panstwa, a takze przepisow regulujacych status prawny i wynagradzanie zatrudnionych przez niego
pracownikow”.

Artykul 7 ust. 2 decreto legislativo n. 259 — Codice delle comunicazioni elettroniche (dekretu
ustawodawczego nr 259 dotyczacego kodeksu komunikacji elektronicznej) z dnia 1 sierpnia 2003 r.
(dodatek zwyczajny do GURI nr 214 z dnia 15 wrze$nia 2003 r.) powierzyl organowi ochrony funkcje
krajowego organu regulacyjnego w rozumieniu art. 3 dyrektywy ramowe;j.
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La legge n. 311 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge
finanziaria 2005) [ustawa nr 311 dotyczaca przepiséw w sprawie ustanowienia rocznego i wieloletniego
budzetu panstwa (ustawa prawo budzetowe z 2005 r.)] z dnia 30 grudnia 2004 r. (dodatek zwyczajny do
GURI nr 306 z dnia 31 grudnia 2004 r., zwana dalej ,ustawa nr 311”) ustala limit zwiekszania
wydatkéw administracji publicznej. Artykut 1 ust. 5 tego tej ustawy przewiduje:

»Dla zapewnienia realizacji celéw okres$lonych przez Unie w odniesieniu do finanséw publicznych [...]
w okresie trzech lat 2005-2007 catkowite wydatki organdéw administracji publicznej — wynikajace ze
skonsolidowanego sprawozdania finansowego, ktére to organy w odniesieniu do roku 2005 zostaly
wymienione w wykazie 1 zalaczonym do niniejszej ustawy i ktére w kolejnych latach bedzie w drodze
decyzji, publikowanej w [GURI] w terminie do dnia 31 lipca danego roku, okreslal [urzad statystyczny]
— nie moga przekroczy¢ 2% w stosunku do aktualizowanych prognoz z poprzedniego roku,
wynikajacych z prowizorium budzetowego”.

La legge n. 266 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge
finanziaria 2006 r.) [ustawa nr 266 dotyczaca przepisbw w sprawie ustanowienia rocznego
i wieloletniego budzetu panstwa (ustawa prawo budzetowe z 2006 r.)] z dnia 23 grudnia 2005 r.
(dodatek zwyczajny do GURI nr 302 z dnia 29 grudnia 2005 r.) przyznala niektérym niezaleznym
organom administracji publicznej, w tym organowi ochrony, znaczna autonomie finansowa.
W szczegdlnosci art. 1 ust. 65 tej ustawy stanowi:

»,Od 2007 r. koszty funkcjonowania [...] organu ochrony [...], w czesci nieobjetej finansowaniem
z budzetu panstwa, sa finansowane na zasadach ustanowionych w obowiazujacych przepisach przez
odpowiedni rynek z opfat okreslanych w decyzji kazdego organu z zachowaniem maksymalnych
progéw przewidzianych w ustawie, przekazywanych bezposrednio organowi [...]”.

Le decreto-legge n. 223 — Disposizioni urgenti per il rilancio economico e sociale, per il contenimento
e la razionalizzazione della spesa pubblica, nonché interventi in materia di entrate e di contrasto
all’evasione fiscale (dekret z moca ustawy nr 223 dotyczacy $rodkéw nadzwyczajnych podejmowanych
dla ozywienia gospodarczego i spolecznego, ograniczania i racjonalizacji wydatkéw publicznych oraz
interwencji w zakresie dochodéw i walki z oszustwami podatkowymi) z dnia 4 lipca 2006 r. (GURI
nr 153 z dnia 4 lipca 2006 r., s. 4), ktdry stal si¢ ustawa po poprawkach wniesionych ustawa nr 248
z dnia 4 sierpnia 2006 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 186 z dnia 11 sierpnia 2006 r.) (zwany dalej
»dekretem z moca ustawy nr 223”), ustanawia przepisy zmierzajace do ograniczenia kosztéw
funkcjonowania administracji publicznej i organéw publicznych innych niz organy samorzadu
terytorialnego. Artykul 22 ust. 1 tego dekretu przewiduje:

,Srodki przeznaczone na 2006 r. dotyczace wydatkéw na zuzycie posrednie budzetéw organéw
administracji i organéw publicznych innych niz organy samorzadu terytorialnego [...] wymienionych
zgodnie z art. 1 ust. 5 i1 6 [ustawy nr 311] [z pewnymi wyjatkami] ulegaja zmniejszeniu o 10% [...]".

La legge n. 196 — Legge di contabilita e finanza pubblica (ustawa nr 196 w sprawie rachunkowosci
i finanséw publicznych) z dnia 31 grudnia 2009 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 303 z dnia
31 grudnia 2009 r.), w wersji znajdujacej zastosowanie do okoliczno$ci sporu w postepowaniu gtéwnym
(zwana dalej ,ustawa nr 196”), zawiera nowe przepisy w dziadzienie rachunkowosci i finanséw
publicznych. Jej art. 1 ust. 2 stanowi:

»,Do celéw stosowania przepiséw o finansach publicznych pod pojeciem organéw administracji
publicznej nalezy w roku 2011 rozumie¢ podmioty i jednostki wskazane do celéw statystycznych
w wykazie bedacym przedmiotem komunikatu [urzedu statystycznego] z dnia 24 lipca 2010 r.,
ogloszonego w tym samym dniu w [GURI] nr 171, a takze, poczynajac od roku 2012, podmioty
i jednostki wskazane do celéw statystycznych przez [urzad statystyczny] w wykazie bedacym
przedmiotem jego komunikatu z dnia 30 wrze$nia 2011 r., opublikowanym w tym samym dniu
w [GURI] nr 228, z pdiniejszymi zmianami wprowadzanymi w mysl ust. 3 niniejszego artykulu
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w oparciu o definicje sformutowane w przepisach szczegélnych Unii Europejskiej, przez niezalezne
organy, a takze organy administracji, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 dekretu ustawodawczego nr 165
z dnia 30 marca 2001 r., ze zmianami”.

W dniu 28 wrzesnia 2012 r. urzad statystyczny opublikowal w GURI Elenco delle amministrazioni
pubbliche inserite nel conto economico consolidato individuate ai sensi dell’articolo 1, comma 3, della
legge 31 dicembre 2009, n. 196 (wykaz organéw administracji publicznej ujetych w skonsolidowanym
sprawozdaniu finansowym w rozumieniu art. 1 ust. 3 ustawy nr 196, GURI nr 227 z dnia 28 wrzes$nia
2012 r., s. 92, zwany dalej ,wykazem urzedu statystycznego”). W wykazie tym figuruje organ ochrony.

Postepowanie gléwne i pytanie prejudycjalne

Organ ochrony, ktéry dzialajac w charakterze krajowego organu regulacyjnego w rozumieniu
dyrektywy ramowej, wykonuje dzialalno$¢ polegajaca na regulacji rynku ex ante i rozstrzyganiu sporéw
miedzy przedsiebiorstwami, wniést do Tribunale amministrativo regionale del Lazio (regionalnego sadu
administracyjnego dla Lazio, Wlochy) skarge, w ktérej w szczegdlnosci zakwestionowal wyboér
ustawodawcy wloskiego polegajacy na zastosowaniu do niezaleznych organéw przepisow
obowigzujacych w dziedzinie finanséw publicznych, a w szczegdlnosci zastosowanie wobec niego
niektérych przepiséw przewidujacych ograniczenia i racjonalizacje wydatkéw publicznych.

Wyrokiem z dnia 12 czerwca 2013 r. Tribunale amministrativo regionale del Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lazio) oddalil jego skarge.

Organ ochrony wniést apelacje od tego wyroku do Consiglio di Stato (rady panstwa, Wlochy).
W postepowaniu przed tym sadem organ ochrony podtrzymuje, ze poddanie go bezwarunkowo
rezimowi wynikajacemu z przepiséw krajowych w dziedzinie finanséw publicznych, przewidzianych
w art. 1 ust. 2 ustawy nr 196, jak réwniez poddanie go rezimowi wynikajacemu z przepisow
szczegblnych przewidujacych ograniczenia i racjonalizacje wydatkéw i kosztéw funkcjonowania
administracji publicznej, przewidzianych w art. 1 ust. 5 ustawy nr 311 i w art. 22 ust. 1 dekretu
z moca ustawy nr 223, skutkuje narzuceniem mu ograniczenn o charakterze organizacyjnym
i finansowym, co moze obnizy¢ jego skuteczno§¢ w ramach dzialalnosci regulacyjnej w sektorze
telekomunikacyjnym. Organ ochrony podnidst takze, iz ustawodawca wloski powinien byl zastosowac
wobec niego korzystniejsze przepisy, analogiczne do tych zastosowanych do Banca d’Italia (banku
centralnego Wloch), lub co najmniej zmniejszy¢ ograniczenia wydatkéw z czesci jego budzetu
finansowanej przez panstwo.

Urzad statystyczny, prezydium rady ministréw oraz ministerstwo gospodarki i finanséw wnosza
o oddalenie apelacji wniesionej przez organ ochrony.

Sad odsylajacy wskazuje tytutem wstepu, ze art. 1 ust. 5 ustawy nr 311 realizuje szczegdlne cele
polegajace na ograniczeniu wydatkéw, jakie ponosi ,szeroko pojety sektor publiczny”, i w tym celu
wymaga od organéw administracji figurujacych w wykazie urzedu statystycznego przestrzegania
niektérych przepiséw w zakresie obnizenia wydatkéw publicznych.

Sad odsylajacy zauwaza, ze w celu rozstrzygniecia zawistego przed nim sporu musi ustali¢, czy przepisy
krajowe rozpatrywane w postepowaniu gléwnym naruszaja zasady bezstronnosci i niezaleznosci, ktére
panstwo czltonkowskie jest zobowigzane zagwarantowaé krajowemu organowi regulacyjnemu, w tym
na poziomie finansowym i organizacyjnym, a takze czy naruszaja zasade, zgodnie z ktéra krajowe
organy regulacyjne finansuja same znaczna cze$¢ swej dzialalnosci zarzadzajacej, kontrolnej
i polegajacej na stosowaniu systemu zezwolen ogdlnych w rozumieniu art. 12 dyrektywy
o zezwoleniach. O ile stanowisko organu ochrony nie wydaje sie temu sadowi oczywiscie pozbawione
podstawy, o tyle uwaza on jednak, ze jest bardziej prawdopodobne, iz rozpatrywane przepisy prawa
krajowego nie naruszaja prawa Unii.

6 ECLILEU:C:2016:608
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W tym wzgledzie sad odsylajacy jest zdania, po pierwsze, ze cho¢ krajowe organy regulacyjne korzystaja
ze szczegblnych prerogatyw w zakresie niezawisto$ci i bezstronnosci, ich status nie rézni sie od
wszystkich innych organéw administracji publicznej w takim stopniu, by mial skutkowac
automatycznie bezprawno$cia stosowania wobec nich przepiséw w zakresie finanséw publicznych, jak
réwniez ograniczenia i racjonalizacji wydatkéw publicznych dotyczacych catej administracji publicznej.
Zdaniem sadu odsylajacego nie moze by¢ mowy o sprzeczno$ci z prawem Unii, chyba ze zostanie
wykazane, iz przewidziane ograniczenie — czy to ze wzgledu na jego kwote, czy charakter —
rzeczywiscie i konkretnie uniemozliwia krajowemu organowi regulacyjnemu dysponowanie wszelkimi
zasobami, takimi jak zasoby ludzkie, wiedza specjalistyczna czy $rodki finansowe, niezbednymi do
realizacji jego zadan. Istnienie tego rodzaju przeszkody nie moze by¢ jednak przedmiotem
domniemania, a organ ochrony nie przedstawil zadnego dowodu w tym zakresie.

Po drugie, zdaniem tego sadu nie sposéb réwniez zgodzi¢ sie z twierdzeniami organu ochrony, jakoby
nalezalo wyznacza¢ mu wylacznie cele i stosowa¢ zobowigzania rezultatu, tak jak zostalo to
przewidziane w odniesieniu do banku centralnego Wtoch, w szczegélnosci z tego wzgledu, ze organ
ochrony nie wykazal, by jego sytuacja w zakresie rozpatrywanej kwestii byla poréwnywalna z sytuacja
tej instytucji. Co wigcej, oba konkretne przepisy dotyczace ograniczenia i racjonalizacji wydatkow,
ktére obejmuja swym zakresem organ ochrony, pozostawiaja mu znaczacy margines swobody.

Po trzecie, sad odsylajacy jest zdania, ze z dyrektywy o zezwoleniach nie sposéb wnioskowaé, by
ustawodawca krajowy nie modgl zastosowaé wobec krajowego organu regulacyjnego S$rodkéow
ograniczenia i racjonalizacji wydatkéw w czesci, w ktérej organ ten finansuje sam wlasna dzialalnos¢,
co odnosi sie do ponad 90% wydatkéw organu ochrony, zwazywszy, ze w szczegdlnosci oplaty
administracyjne pobierane przez organ ochrony maja zgodnie z wloskim orzecznictwem charakter
podatkowy, a tym samym podlegaja ogélnej kompetencji podatkowej paristwa.

W takich okolicznosciach Consiglio di Stato (rada stanu) postanowila zawiesi¢ postepowanie i zwrécic
sie¢ do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy zasady bezstronno$ci oraz finansowej i organizacyjnej niezaleznosci, ktére powinny obowiazywac
w odniesieniu do krajowych organéw regulacyjnych, o ktérych mowa w art. 3 dyrektywy ramowej,
a takze zasada samofinansowania, o ktérej mowa w art. 12 dyrektywy o zezwoleniach, stoja na
przeszkodzie przepisom krajowym (takim jak przepisy znajdujace zastosowanie w niniejszym
postepowaniu) obejmujacym takie organy zakresem zastosowania ogélnych przepiséw o finansach
publicznych, a w szczegdlnosci zakresem zastosowania przepiséw szczegélnych w sprawie ograniczenia
i racjonalizacji wydatkéw organéw administracji publicznej?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

W swoim pytaniu sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy wykladni art. 3 dyrektywy ramowej
i art. 12 dyrektywy o zezwoleniach nalezy dokonywa¢ w taki sposéb, iz stoja one na przeszkodzie
przepisom krajowym, ktére obejmuja krajowy organ regulacyjny, w rozumieniu dyrektywy ramowej,
zakresem zastosowania przepiséw krajowych obowigzujacych w dziedzinie finanséw publicznych,
a w szczegélnosci przepisom szczegélnym dotyczacym ograniczenia i racjonalizacji wydatkéw
administracji publicznej, takich jak bedace przedmiotem postepowania przed sagdem krajowym.

Z postanowienia odsylajacego wynika, Ze przepisy rozpatrywane w postepowaniu giéwnym to
zasadniczo, po pierwsze, art. 1 ust. 2 ustawy nr 196, na mocy ktérego organy administracji publicznej
wymienione przez urzad statystyczny sa objete zakresem wloskich przepiséw ogélnych znajdujacych
zastosowania w dziedzinie rachunkowosci i finanséw publicznych, po drugie, art. 1 ust. 5 ustawy
nr 311, zgodnie z ktérym w latach 2005-2007 catkowite wydatki publiczne ustalone
w skonsolidowanym sprawozdaniu finansowym nie moga przekroczy¢ 2% w stosunku do
aktualizowanych prognoz z poprzedniego roku, a po trzecie, art. 22 ust. 1 dekretu z moca ustawy
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nr 223, na mocy ktérego $rodki przeznaczone na 2006 r. dotyczace wydatkéw na zuzycie posrednie
budzetéw organéw administracji i organéw publicznych innych niz organy samorzadu terytorialnego,
do ktdérych odnosi sie art. 1 ust. 5 ustawy nr 311, ulegaja zmniejszeniu o 10%.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze z brzmienia dwéch ostatnich przepiséw, przedstawionych we wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, nie wynika jasno zakres, w jakim przepisy te znajduja
zastosowanie do organu ochrony. Organ ochrony kwestionuje natomiast przed sadem odsylajacym fakt
umieszczenia go w wykazie urzedu statystycznego, w wersji opublikowanej w dniu 28 wrze$nia 2012 r.,
podczas gdy wspomniane przepisy wydaja sie znajdowac zastosowanie wylacznie do lat 2005-2007 —
jeden, i do roku 2006 — drugi.

Ponadto organ ochrony w uwagach na pi$mie przedstawionych w postepowaniu przed Trybunalem
powotal sie nie tylko na przepisy cytowane przez sad odsylajacy, ale takze na inne przepisy szczegdlne
w dziedzinie finanséw publicznych, ktére znajduja do niego zastosowanie, a ktére jego zdaniem jeszcze
bardziej ograniczaja jego niezalezno$¢ poza zakres wynikajacy juz z przepiséw szczegélnych
wskazanych przez sad odsylajacy.

W ramach postepowania przewidzianego w art. 276 TFUE do Trybunatu nie nalezy bowiem orzekanie
w przedmiocie wykladni lub stosowania przepiséw krajowych ani tez ustalanie okolicznosci faktycznych
istotnych dla rozstrzygniecia sporu toczacego si¢ w postepowaniu gléwnym. Przeciwnie, Trybunal jest
zobowigzany uwzgledni¢ stan faktyczny i prawny, w jaki wpisuja sie pytania prejudycjalne w postaci
opisanej w postanowieniu odsylajacym (zob. w szczegdlnosci podobnie wyroki: z dnia 13 listopada
2003 r., Neri, C-153/02, EU:C:2003:614, pkt 34, 35; a takze z dnia 30 czerwca 2005 r., Tod’s i Tod’s
France, C-28/04, EU:C:2005:418, pkt 14).

Tym samym Trybunal nie moze zastgpowaé swoja oceng oceny sadu odsylajacego co do tego, czy oba
przytoczone powyzej przepisy maja zastosowanie do organu ochrony, w sytuacji gdy przed sadem tym
zawisl spér w postepowaniu gléwnym (zob. podobnie wyrok z dnia 14 wrzesnia 1999 r., Gruber,
C-249/97, EU:C:1999:405, pkt 19), i winien zmierza¢ do ustalenia, ze tak jest w tym przypadku.
Ponadto Trybunal winien udzieli¢ odpowiedzi na zadane pytanie wylacznie w oparciu o przepisy
przedstawione przez sad odsylajacy.

Jesli chodzi w pierwszej kolejnosci o art. 3 dyrektywy ramowej, nalezy wskazaé, ze przepis ten
w pierwotnym brzmieniu zmierzal co do zasady, zgodnie z motywem 11 tej dyrektywy, do
zagwarantowania niezaleznos$ci i bezstronnos$ci krajowego organu regulacyjnego i zapewnienia
rozdzialu funkcji regulacyjnych i wykonawczych (wyrok z dnia 6 marca 2008 r., Comisién del
Mercado de las Telecomunicaciones, C-82/07, EU:C:2008:143, pkt 13).

Uwzgledniwszy powyzsze, motyw 11 dyrektywy ramowej w pierwotnym brzmieniu przewidywal, ze
»[k]rajowe organy regulacyjne winny by¢ w posiadaniu wszelkich zasobéw, takich jak zasoby ludzkie,
wiedza specjalistyczna czy s$rodki finansowe, niezbednych do realizacji swoich zadan”. Cel ten nie
znajdowal jednak bezposredniego przelozenia na tres¢ przepisow dyrektywy, poza usci$leniem
zawartym w art. 3 ust. 1 tej dyrektywy w pierwotnym brzmieniu, zgodnie z ktérym parnstwa
czlonkowskie zapewnia, by zadania przydzielone krajowym organom regulacyjnym na mocy
postanowien niniejszej dyrektywy oraz dyrektyw szczegélowych byly realizowane przez uprawnione
organy, oraz tym zawartym w art. 3 ust. 3, zgodnie z ktérym panstwa czlonkowskie zapewnia, by
krajowe organy regulacyjne wykonywaly swoje uprawnienia w sposéb bezstronny i jawny.

Jak wynika z motywu 13 dyrektywy 2009/140, prawodawca Unii zamierzal ta dyrektywa zwiekszy¢
niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych, tak aby zapewni¢ skuteczniejsze stosowanie przez nie
ram regulacyjnych oraz zwiekszy¢ ich uprawnienia i przewidywalno$¢ ich decyzji. A zatem art. 3 ust. 3
przewiduje wyraznie, ze panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby krajowe organy regulacyjne wykonywaty
swoje uprawnienia w sposdb bezstronny, przejrzysty i terminowy oraz by posiadaly wystarczajace
zasoby finansowe i ludzkie do wykonywania przydzielonych im zadan.
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Artykut 3 ust. 3a akapit pierwszy dyrektywy ramowej stanowi ponadto, ze krajowe organy regulacyjne
odpowiedzialne za regulacje rynku ex ante lub rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami
dzialaja niezaleznie i nie wystepuja o instrukcje do zadnego innego podmiotu ani nie przyjmuja takich
instrukcji w zwiazku z wykonywaniem tych zadan, przydzielonych im na podstawie prawa krajowego
wdrazajacego prawo Unii, dodajac, ze ,[n]ie wyklucza to nadzoru zgodnie z krajowym prawem
konstytucyjnym”. Akapit trzeci tego samego ustepu precyzuje, ze panstwa czlonkowskie zapewniaja,
aby krajowe organy regulacyjne, o ktérych mowa w akapicie pierwszym, mialy oddzielne budzety
roczne, podawane do wiadomosci publicznej, oraz aby mialy odpowiednie zasoby finansowe i ludzkie
umozliwiajace im aktywne uczestnictwo w pracach BEREC.

Z przepiséw tych wynika, ze dyrektywa ramowa wymaga odtad, by w celu zagwarantowania krajowym
organom regulacyjnym niezaleznosci i bezstronnosci panstwa czlonkowskie zapewnialy co do zasady,
by organy te posréd wszystkich organéw administracji posiadaly wystarczajace zasoby finansowe
i ludzkie do wykonywania przydzielonych im zadan oraz by krajowe organy regulacyjne
odpowiedzialne za regulacje rynku ex ante lub za rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami
dzialaly niezaleznie. Niemniej jednak nic w tych przepisach nie wskazuje na to, by przestrzeganie tych
wymogdéw wykluczalo z zasady objecie krajowego organu regulacyjnego zakresem przepiséw krajowych
w dziedzinie finanséw publicznych, jak réwniez w szczegdlnosci przepisow przewidujacych
ograniczenia i racjonalizacje wydatkéw administracji publicznej, takich jak rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym.

Nalezy podkresli¢ w tym wzgledzie, ze art. 3 ust. 3a akapit pierwszy zdanie drugie dyrektywy ramowej
przewiduje wyraznie, ze mimo iz krajowe organy regulacyjne odpowiedzialne za regulacje rynku ex ante
lub za rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami dzialaja niezalezne i nie wystepuja o instrukcje
do zadnego innego podmiotu ani nie przyjmuja takich instrukcji w zwiazku z wykonywaniem
przydzielonych im zadan, to jednak ,[n]ie wyklucza to nadzoru zgodnie z krajowym prawem
konstytucyjnym”.

Jak wskazal co do zasady rzecznik generalny w pkt 43 i 44 opinii, przepis ten oznacza, ze krajowe
organy regulacyjne moga na podstawie art. 3 dyrektywy ramowej zostaC przez parlament krajowy
objete zakresem obowigzywania niektérych przepisow w dziedzinie kontroli budzetowej, lacznie
z zastosowaniem wobec nich, réwniez ex ante, sSrodkdéw ograniczajacych wydatki publiczne.

Tego rodzaju $rodki ograniczajace nie moga w zwigzku z tym by¢ taktowane jako naruszajace
niezalezno$¢ i bezstronno$¢ krajowych organéw regulacyjnych, gwarantowana dyrektywa ramowa,
a tym samym jako niezgodne z art. 3 tej dyrektywy, chyba Ze zostanie stwierdzone, iz ich charakter
stanowi przeszkode w satysfakcjonujacym wykonywaniu zadan, ktére sa im przydzielone na mocy
wspomnianej dyrektywy i dyrektyw szczegdlnych, lub gdy srodki te sa sprzeczne z warunkami, ktérych
poszanowania wymaga od panstw czlonkowskich dyrektywa ramowa w celu zapewnienia stopnia
niezalezno$ci i bezstronnosci krajowych organéw regulacyjnych.

Do sadu odsylajacego nalezy jednak zbadanie, czy przepisy rozpatrywane w sprawie w postepowaniu
gléwnym maja taki charakter, ze uniemozliwiaja organowi posiadanie wystarczajacych zasobéw
finansowych i ludzkich do wykonywania przydzielonych mu zadan, w szczegélnosci kiedy dziala on
w charakterze krajowego organu regulacyjnego odpowiedzialnego za regulacje rynku ex ante i za
rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami, tak aby umozliwi¢ mu niezaleznie dziatanie
i aktywne uczestnictwo w pracach BEREC. Sad odsylajacy wskazuje w tym wzgledzie, ze organ
ochrony nie przedstawil dowodéw na te okolicznos¢ i ze ograniczyt sie do ogdlnych twierdzen, iz
przepisy rozpatrywane w postepowaniu gléwnym naruszaja jego autonomie finansows,
a w konsekwencji jego niezaleznos¢.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze jak wynika z pkt 27 niniejszego wyroku i z postanowienia odsylajacego,

przepisy szczegélne przewidujace ograniczenia i racjonalizacje wydatkéw administracji publicznej,
rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, ograniczaja sie, pierwszy — do okreslenia gérnego pulapu
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wzrostu wydatkéw, o jakim moze zadecydowaé organ ochrony, a drugi — do ograniczenia progdéw
»wydatkéw na zuzycie posrednie” [budzetéw organéw administracji]. Ponadto, jak wskazal sad
odsylajacy, oba te przepisy poprzez swdj ogdlny charakter pozostawiaja organowi ochrony istotny
zakres swobody w ich wykonaniu. Chodzi tu ponadto o przepisy majace zastosowanie do calosci
administracji i podmiotéw publicznych.

Co wiecej, to, ze organ ochrony nadal dysponuje odrebnym budzetem rocznym, podawanym do
wiadomosci publicznej zgodnie z art. 3 ust. 3a akapit trzeci dyrektywy ramowej, nie jest przedmiotem
sporu w postepowaniu gtéwnym.

Poza tym, jak réwniez wskazal rzecznik generalny w pkt 48-50 opinii, organy ochrony, wobec ich
zasadniczo réznych zadan, nie moga skutecznie twierdzi¢, ze dyrektywa ramowa zobowigzuje panstwa
czlonkowskie do zagwarantowania krajowym organom regulacyjnym takiego samego rezimu
niezalezno$ci, jak ten przewidziany w prawie Unii dla bankéw centralnych.

W tych okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, pod warunkiem przeprowadzenia kontroli przez sad
odsylajacy, ze art. 3 dyrektywy ramowej nie stoi na przeszkodzie stosowaniu wobec krajowego organu
regulacyjnego, w rozumieniu tej dyrektywy, przepiséw krajowych obowiazujacych w dziedzinie
finans6w publicznych, jak réwniez w szczegdlnosci przepisow przewidujacych ograniczenia
i racjonalizacje wydatkéw administracji publicznej, takich jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym.

Jesli chodzi w drugiej kolejnosci o art. 12 dyrektywy o zezwoleniach, nalezy przypomnieé, ze optlaty
administracyjne, jakie panstwa czlonkowskie moga zastosowa¢ na podstawie tego przepisu wobec
przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi lub udostepniajacych sie¢ zgodnie z ogélnym zezwoleniem lub na
rzecz ktdérych zostalo ustanowione prawo uzytkowania, w celu finansowania dziatalnosci krajowego
organu regulacyjnego, winny by¢ wylacznie przeznaczone na pokrycie ogélnych kosztéw
administracyjnych wynikajacych z dzialalnosci okreslonej w art. 12 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy. Oplaty
te nie moga by¢ zatem przeznaczone na pokrycie wydatkéw dotyczacych zadan innych niz wymienione
w tym przepisie, a w szczegélnosci pokrycia kosztéw administracyjnych jakiejkolwiek natury
ponoszonych przez krajowy organ regulacyjny (zob. podobnie wyrok 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).

Ponadto z art. 12 ust. 2 dyrektywy o zezwoleniach interpretowanego w $wietle motywu 30 tej
dyrektywy wynika, ze wspomniane oplaty musza pokrywaé rzeczywiste koszty administracyjne
wynikajace z rodzajéw dzialalnosci wymienionych art. 12 ust. 1 lit. a) i sie z nimi réwnowazy¢. Wobec
tego calkowite dochody uzyskiwane przez panstwa czltonkowskie z tytulu omawianej oplaty nie moga
przewyzszaé calkowitych kosztéw zwiazanych z ta dzialalnoscia (zob. podobnie wyrok 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).

Jezeli art. 12 dyrektywy o zezwoleniach upowaznia krajowe organy regulacyjne do finansowania czesci
swej dzialalnosci z poboru oplat administracyjnych, przepis ten nie moze by¢ traktowany jako
nadajacy organowi ochrony absolutne prawo ustalania kwoty optat bez wzgledu na przepisy krajowe
obowigzujace w dziedzinie finanséw publicznych i majacy na celu usystematyzowanie i ograniczenie
wydatkéw publicznych. W istocie bowiem oplaty te, jak wynika z postanowienia odsylajacego, maja
charakter podatkowy i podlegaja ogélnej kompetencji podatkowej panistwa wloskiego. Ustalanie kwoty
tej oplaty przez organ ochrony nie moze zatem by¢ wylaczone z zakresu zastosowania takich
przepisow, zwlaszcza ze przepisy te nie naruszaja art. 3 dyrektywy ramowej, co zostalo wykazane
w pkt 39 niniejszego wyroku.

W $wietle calosci poprzedzajacych rozwazan na przedstawione pytanie nalezy odpowiedzie¢, ze
wykladni art. 3 dyrektywy ramowej i art. 12 dyrektywy o zezwoleniach nalezy dokonywaé¢ w taki
sposob, ze nie stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére obejmuja krajowy organ
regulacyjny, w rozumieniu dyrektywy ramowej, zakresem zastosowania przepisow krajowych
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obowiazujacych w dziedzinie finanséw publicznych, a w szczegélnosci przepiséw przewidujacych
ograniczenie i racjonalizacje wydatkéw administracji publicznej, takich jak rozpatrywane
w postepowaniu gtéwnym.

W przedmiocie kosztow

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

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

Wykladni art. 3 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspllnych ram regulacyjnych sieci i uslug lacznosci elektronicznej (dyrektywy
ramowej), zmienionej dyrektywa nr 2009/140/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25 listopada 2009 r., i art. 12 dyrektywy 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i uslug lacznosci elektronicznej
(dyrektywy o zezwoleniach) nalezy dokonywa¢ w taki sposéb, ze nie stoja one na przeszkodzie
przepisom krajowym, ktore obejmuja krajowy organ regulacyjny w rozumieniu dyrektywy
2002/21, zmienionej dyrektywa 2009/140, zakresem zastosowania przepisow krajowych
obowiazujacych w dziedzinie finanséw publicznych, a w szczegdélnosci przepisow przewidujacych
ograniczenie i racjonalizacje wydatkow administracji publicznej, takich jak rozpatrywane
w postepowaniu glownym.

Podpisy
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