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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Oberverwaltungsgericht fiir das
Land Nordrhein-Westfalen (wyzszy sad administracyjny dla kraju zwiazkowego Nadrenia
PéInocna-Westfalia, Niemcy)]

Odestanie prejudycjalne — Pobieranie oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez
pojazdy ciezarowe — Dyrektywa 1999/62/WE — Dyrektywa 2006/38/WE — Obliczanie oplat za
przejazd — Artykul 7 ust. 9 — Zasada zwrotu kosztéw infrastruktury — Koszty policji drogowej —
Koszty eksploatacji — Koszty zewnetrzne — Koszty zwigzane ze zwrotem z kapitatu — Artykul 7a
ust. 1-3 — Bezposrednia skuteczno$¢ — Niewielkie przekroczenie kosztéw — Dokonanie obliczenia ex
post — Ograniczenie w czasie skutkéw wyroku

I. Wprowadzenie

1. Niniejsza sprawa dotyczy ustalenia stawek oplat za przejazd majacych zastosowanie w odniesieniu
do pojazddéw ciezarowych z tytulu uzytkowania niemieckich autostrad.

2. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym  zostal zlozony przez
Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen (wyzszy sad administracyjny dla kraju
zwiazkowego Nadrenia P6Inocna-Westfalia, Niemcy) w ramach sporu miedzy BY i CZ, prowadzacymi
przedsiebiorstwo transportowe (zwanymi dalej ,skarzacymi w postepowaniu gtéwnym”), a Republika
Federalna Niemiec (zwana dalej ,strong przeciwna w postepowaniu gléwnym”) w przedmiocie zwrotu
opfat za przejazd.

3. Whniosek ten dotyczy przede wszystkim wyktadni art. 7 ust. 9 dyrektywy 1999/62/WE?, zmienionej
dyrektywa 2006/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja 2006 r.’. (zwanej dalej
»zmieniona dyrektywa 1999/62”). Przepis ten stanowi, ze oplaty za przejazd opieraja sie wylgcznie na
zasadzie zwrotu kosztéw infrastruktury i wymienia elementy brane pod uwage przy obliczaniu oplat za
przejazd.

1 Jezyk oryginatu: francuski.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typow
infrastruktury przez pojazdy ciezarowe (Dz.U. 1999, L 187, s. 42). Dyrektywa ta zastapila dyrektywe Rady 93/89/EWG z dnia 25 pazdziernika
1993 r. w sprawie nakladania przez panstwa czlonkowskie podatkéw na niektére pojazdy wykorzystywane do drogowego przewozu towardw
oraz oplat za przejazd i oplat za korzystanie z niektérych rodzajéw infrastruktury (Dz.U. 1993, L 279, s. 32).

3 (Dz.U. 2006, L 157, s. 8).
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4. Do Trybunalu zwrécono sie o wyjasnienie, czy art. 7 ust. 9 tej dyrektywy jest bezposrednio
skuteczny oraz czy przy obliczaniu optat za przejazd mozna uwzgledniaé elementy takie jak koszty
policji drogowej. Ponadto Trybunal bedzie musial rozstrzygnaé, czy niewielkie przekroczenie kosztéw
stanowi naruszenie wspomnianego artykulu, a jesli tak, to czy przepis ten pozwala na dokonanie
obliczenia ex post, w toku postepowania sagdowego.

5. W ramach niniejszej analizy zaproponuje, aby Trybunal dokonal wykladni art. 7 ust. 9 zmienionej
dyrektywy 1999/62, na ktérego bezposrednia skuteczno$¢ jednostka moze si¢ powolywaé, w ten
sposéb, ze przepis ten nie uwzglednia kosztéow policji drogowej. Zaproponuje réwniez, aby Trybunat
orzekl, ze nawet niewielkie przekroczenie kosztéow infrastruktury nalezy uznaé¢ za naruszenie tego
przepisu oraz ze zaré6wno ten przepis, jak réowniez art. 7a ust. 1 i 2 tej dyrektywy, wykluczaja
mozliwo$¢ dokonania obliczenia ex post majacego na celu wykazanie, ze — ostatecznie — ustalona
stawka oplat za przejazd nie przekracza faktycznie kosztéow kwalifikujacych si¢ do uwzglednienia.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii
6. Artykul 2 zmienionej dyrektywy 1999/62 stanowi:
»W rozumieniu niniejszej dyrektywy:

a) »transeuropejska sie¢ drogowa« oznacza sie¢ drogowa okreslona w sekcji 2 zalacznika I do decyzji
nr 1692/96/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie
wspdlnotowych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej [(Dz.U.
1996, L 228, s. 1) — decyzja zmieniona ostatnio rozporzadzeniem Rady nr 1791/2006 z dnia
20 listopada 2006 r. (Dz.U. 2006, L 363, s. 1)] i przedstawiona na mapach. Mapy odnosza sie do
odpowiednich sekcji wymienionych w cze$ci normatywnej lub w zataczniku II do tej decyzji;

aa) »koszty budowy« oznaczaja koszty zwigzane z budowa, w stosownych przypadkach obejmujace
réwniez koszty finansowe:

— nowej infrastruktury lub nowych ulepszen infrastruktury (w tym istotnych prac remontowych),
lub

— infrastruktury lub ulepszen infrastruktury (w tym istotnych prac remontowych), ktérych
realizacje zakonczono nie wiecej niz 30 lat przed dniem 10 czerwca 2008 r., o ile systemy
pobierania oplat za przejazd sg juz stosowane w dniu 10 czerwca 2008 r. lub nie wiecej niz
30 lat przed ustanowieniem nowych systemdéw pobierania optat za przejazd wprowadzonych
po dniu 10 czerwca 2008 r.; [...]*

[...]

ii) [...] Koszty infrastruktury lub jej ulepszeri moga obejmowaé wszelkie szczegdlne wydatki
na infrastrukture majace na celu zmniejszenie ucigzliwosci zwigzanych z halasem lub
zwiekszenie bezpieczenstwa drogowego oraz rzeczywiste wydatki poniesione przez
operatora infrastruktury na obiektywne wzgledy ekologiczne, takie jak ochrona gleb przed
zanieczyszczeniem.

4 Zgodnie z przywolanym art. 2 lit. aa) koszty zwigzane z infrastrukturg lub ulepszeniami infrastruktury, ktérych realizacje zakonczono przed
uplywem tych terminéw, takze mozna pod pewnymi warunkami uzna¢ za koszty budowy.
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ab) »koszty finansowe« oznaczaja odsetki od pozyczek lub zwrot z kapitalu wniesionego przez
udzialowcow;

[...]

b) »oplata za przejazd« oznacza okreslona kwote, ktéra nalezy uisci¢ za przejazd pojazdem danej
odlegtosci, korzystajac z infrastruktury, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1; kwote te wylicza sie
w oparciu o przejechana odleglos¢ oraz rodzaj pojazdu;

ba) »oplata za przejazd wyliczana na podstawie Sredniej wazonej« oznacza uzyskane w danym okresie
calkowite wplywy pochodzace z optat za przejazd podzielone przez liczbe pojazdokilometréw
przejechanych w tym okresie w obrebie danej sieci objetej oplatami; zaréwno wplywy, jak i liczba
pojazdokilometréw sa obliczane dla pojazdéw, ktérych dotycza oplaty za przejazd;

[...]".
7. Artykut 7 tej dyrektywy stanowi w ust. 1, 9 i 10:

»1. Panstwa czlonkowskie moga utrzymywaé¢ lub wprowadzaé oplaty za przejazd lub oplaty za
korzystanie z infrastruktury w obrebie transeuropejskiej sieci drogowej lub jej czesci wylacznie na
warunkach okreslonych w ust. 2-12. [...]

[...]

9. Oplaty za przejazd opieraja sie wylacznie na zasadzie zwrotu kosztéw infrastruktury.
W szczegélnosci oplaty za przejazd wyliczane na podstawie $redniej wazonej musza by¢ powiazane
z kosztami budowy oraz kosztami eksploatacji, utrzymania oraz rozwoju danej sieci infrastruktury.
Opflaty za przejazd wyliczane na podstawie S$redniej wazonej moga réwniez obejmowal zwrot
z kapitatu lub marze okreslone w oparciu o warunki rynkowe][°].

10. a) Bez uszczerbku dla optat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej, o ktérych
mowa w ust. 9, panistwa cztonkowskie moga réznicowaé stawki tych optat dla celéw takich jak walka
z zanieczyszczeniem $rodowiska i zatfoczeniem na drogach, minimalizowanie szkéd w infrastrukturze,
optymalne wykorzystanie danej infrastruktury lub propagowanie bezpieczenistwa drogowego, o ile taka
modyfikacja:

[...]

— nie zmierza do osiggniecia dodatkowych wplywéw z optat za przejazd; wszelkie niezamierzone
zwiekszenie wplywéw (powodujace niezgodnos¢ optat za przejazd wyliczanych na podstawie
$redniej wazonej z ust. 9) réwnowazone jest poprzez zmiany w strukturze modyfikacji, ktore
musza by¢ wprowadzone w ciagu dwoch lat od konca roku obrachunkowego, w ktérym osiagniete
zostaly dodatkowe wplywy,

[...]"”.

5 Artykul 7 ust. 9 dyrektywy 1999/62 stanowil: ,Oplaty za przejazd wyliczane na podstawie $redniej wazonej powigzane sa z kosztami budowy,
eksploatacji oraz rozwoju danej sieci infrastruktury”. Przepis ten zastapil art. 7 lit. h) dyrektywy Rady 93/89, zgodnie z ktérym ,stawki optat za
przejazd sa powiazane z kosztami budowy, eksploatacji i rozwoju danej sieci infrastruktury”.
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8. Artykul 7 ust. 11 wspomnianej dyrektywy przewiduje, ze w wyjatkowych przypadkach dotyczacych
infrastruktury w rejonach gorskich i po poinformowaniu Komisji Europejskiej mozliwe jest pobieranie
doptaty obok oplaty za przejazd okreslonymi odcinkami drég w przypadku znacznego zatloczenia
utrudniajacego swobodny przeplyw pojazdéw lub w przypadku znacznych szkéd w $rodowisku
wywolanych uzytkowaniem pojazdéw, pod warunkiem spelnienia okreslonych warunkéw odnoszacych
sie w szczegdlnosci do limitéw dopuszczalnego przekroczenia optat za przejazd wyliczanych na
podstawie $redniej wazonej, wyrazonych jako procent tych opfat.

9. Artykul 7a wspomnianej dyrektywy ma nastepujace brzmienie:

»1. Przy okre§laniu pozioméw oplat za przejazd wyliczanych na podstawie sredniej wazonej
pobieranych w odniesieniu do danej sieci infrastruktury lub w odniesieniu do jej wyraznie okreslonej
czesci panstwo czlonkowskie uwzglednia réznorodne koszty okreslone w art. 7 ust. 9. Uwzglednione
koszty odnosza sie do sieci lub jej czesci, za ktéra sa pobierane optaty za przejazd oraz do pojazdéw,
ktére podlegaja oplatom za przejazd. Panstwa cztonkowskie moga postanowié, ze nie beda odzyskiwac
tych kosztéow z wplywoéw z oplat za przejazd lub ze beda odzyskiwac tylko cze$¢ tych kosztéw.

2. Opfaty za przejazd sa okreslane zgodnie z art. 7 oraz ust. 1 niniejszego artykutu.

3. W przypadku nowych systeméw pobierania optat za przejazd, innych niz rozwiazania przewidujace
oplaty za przejazd pobierane w ramach koncesji i wprowadzone przez panstwa czlonkowskie po dniu
10 czerwca 2008 r., panstwa czlonkowskie obliczaja koszty przy zastosowaniu metodologii opartej na
podstawowych zasadach wyliczen zawartych w zalaczniku III.

[...]

Systemy pobierania optat za przejazd obowigzujace juz w dniu 10 czerwca 2008 r. lub te, na ktére,
zgodnie z procedura udzielania zaméwien publicznych, wplynely oferty lub odpowiedzi na zaproszenie
do udzialu w procedurze negocjacji przed dniem 10 czerwca 2008 r., nie podlegaja obowiazkom
zawartym w niniejszym ustepie w okresie ich obowiazywania oraz pod warunkiem ze nie zostana
zmienione w znacznym stopniu.

”
ceef o

10. Punkty 2.1, 3 i 4 zalacznika III do wspomnianej dyrektywy, zatytulowanego ,Podstawowe zasady
alokacji kosztéw i obliczania oplat za przejazd”, stanowia:

»2.1. Koszty inwestycji

— Koszty inwestycji obejmuja koszty budowy (w tym koszty finansowe) i koszty rozwoju
infrastruktury, a takze, w stosownych przypadkach, zwrot z inwestycji kapitalu lub marze.
Koszty te musza ponadto obejmowac koszty nabycia gruntu, planowania, projektowania,
nadzoru uméw budowlanych i zarzadzania przedsiewzigciem oraz koszty badan
archeologicznych i geotechnicznych, jak réwniez inne odpowiednie koszty dodatkowe.

[...]

—  Wszystkie koszty historyczne musza opiera¢ sie na zaptaconych kwotach. Koszty, ktére jeszcze
nalezy ponie$¢, oblicza si¢ w oparciu o uzasadnione prognozy kosztéw.

— Mozna zalozy¢, ze inwestycje rzadowe sa finansowane z pozyczek. Stopa odsetek, ktéra nalezy

stosowa¢ dla kosztéw historycznych, jest ustalana na poziomie stép stosowanych w tym
okresie dla pozyczek rzadowych.
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[...]

— Rezerwa na pokrycie szacowanego zwrotu z kapitalu lub marzy musi by¢ uzasadniona
w $wietle warunkéw rynkowych i moze by¢ réznicowana w celu zachecenia osoby trzeciej
bedacej strong umowy do poprawy w zakresie wymogéw dotyczacych jakosci ustug. Zwrot
z kapitalu moze by¢ oceniony przy uzyciu wskaznikéw ekonomicznych, takich jak IRR
(wewnetrzna stopa zwrotu z inwestycji) lub WACC (sredni wazony koszt kapitatu).

3.  Koszty eksploatacji, zarzadzania i pobierania optat za przejazd

Koszty te obejmuja wszystkie koszty ponoszone przez operatora infrastruktury, ktére nie zostaly
ujete w sekcji 2 i ktére odnosza sie do wykonania i eksploatacji infrastruktury oraz zarzadzania
nig, jak i do systemu pobierania oplat za przejazd. [...]

[...]
4.  Udzial pojazdéw towarowych w ruchu, wskazniki réwnowazne i mechanizm korekcyjny

— Obliczanie oplat za przejazd oparte jest na rzeczywistych lub prognozowanych udziatach
pojazdéw ciezarowych w przejechanych pojazdokilometrach, skorygowanych, o ile jest to
pozadane, przy zastosowaniu wskaznikéw réwnowaznych, w celu uwzglednienia wyzszych
kosztéw budowy i naprawy infrastruktury, z ktérej korzystaja pojazdy towarowe.

— DPonizsza tabela przedstawia zestawienie orientacyjnych wskaznikéw réwnowaznych.
W przypadku gdy panstwo czlonkowskie stosuje wskazniki rownowazne ze wspolczynnikami
innymi niz w tabeli, musza si¢ one opiera¢ na obiektywnie uzasadnionych kryteriach i musza
zosta¢ podane do wiadomosci publiczne;j.

[...]

— Systemy oplat za przejazd oparte na prognozach poziomu natezenia ruchu musza obejmowac
mechanizm korekcyjny, przy czym oplaty za przejazd musza by¢ okresowo dostosowywane,
tak aby skorygowac za maly lub za duzy poziom odzyskiwania kosztéw spowodowany btedami
w prognozowaniu”.

B. Prawo niemieckie

11. Wysokos¢ optat za przejazd z tytulu uzytkowania niemieckich autostrad federalnych w okresie od
dnia 1 stycznia 2009 r. do dnia 31 grudnia 2014 r., jak wskazuje sad odsylajacy, jest ustalona — zgodnie
z § 14 ust. 3 Bundesfernstraflenmautgesetz (ustawy o oplatach za przejazd gléwnymi drogami
federalnymi) z dnia 12 lipca 2011 r. (BGBL I, s. 1378) — w zalaczniku 4 do tej ustawy. Ustawa ta
okresla kilometrowa stawke oplaty za przejazd w odniesieniu do pojazdéw lub zespotéw pojazdéw
wyposazonych w maksymalnie trzy osie oraz tych wyposazonych w co najmniej cztery osie wedlug
czterech kategorii odpowiadajacych stopniowi emitowanych zanieczyszczen. Stawki wahaja sie od
0,141 EUR do 0,288 EUR.

12. Sad odsytajacy wyjasnia, ze stawka oplaty za przejazd majaca zastosowanie w okresie, w odniesieniu
do ktérego zadany jest zwrot, to znaczy w okresie od dnia 1 stycznia 2010 r. do dnia 18 lipca 2011 r.,
zostala obliczona na podstawie ,Aktualisierung der Wegekostenrechnung fiir die BundesfernstrafSen in
Deutschland”, zwanej réwniez ,Wegekostengutachten” (ekspertyzy dotyczacej kosztéw infrastruktury
drogowej w Niemczech), z dnia 30 listopada 2007 r. (zwanej dalej ,WKG 2007”), obejmujacej okres
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obliczeniowy 2007-2012. W odniesieniu do wyceny gruntéw wykorzystanych pod budowe autostrad
sad odsytajacy wskazuje, ze za podstawe — zgodnie z uzupelnieniem do WKG 2007 z dnia 22 wrze$nia
2008 r. — przyjeto wyniki ,Wegekostenrechnung fiir das Bundesfernstraflennetz unter Beriicksichtigung
der Vorbereitung einer streckenbezogenen Autobahnbenutzungsgebiihr” (ekspertyzy z 2002 r.
dotyczacej kosztéw infrastruktury drogowej) z marca 2002 r., obejmujacej okres obliczeniowy
2003-2010.

II1. Postepowanie glowne, pytania prejudycjalne i postepowanie przed Trybunalem

13. Skarzacy w postepowaniu gtéwnym prowadzili do dnia 31 sierpnia 2015 r. w formie prawnej sp6tki
cywilnej prawa polskiego przedsiebiorstwo transportu drogowego z siedziba w Polsce, wykonujace
przejazdy w szczegélnosci na terytorium Niemiec. W tym kontekscie skarzacy w postepowaniu
gléwnym uiscili kwote z tytulu oplat za przejazd niemieckimi autostradami federalnymi za okres od
dnia 1 stycznia 2010 r. do dnia 18 lipca 2011 r.

14. Uznawszy, ze owa kwota byla nadmierna, skarzacy w postepowaniu gléwnym wniesli w imieniu ich
spolki cywilnej skarge do Verwaltungsgericht Koln (sadu administracyjnego w Kolonii, Niemcy),
zadajac zwrotu uiszczonej kwoty®. Po oddaleniu przez wspomniany sad ich skargi, skarzacy
w postepowaniu gléwnym wniesli odwotanie do sadu odsylajacego, podnoszac zasadniczo, ze
obliczenie kosztéw oplat za przejazd zastosowanych w niniejszej sprawie jest nadmierne i sprzeczne
z prawem Unii.

15. Sad odsylajacy uwaza, ze aby médgl on rozstrzygna¢ to zagadnienie, konieczne jest uprzednie
zbadanie, czy art. 7 ust. 9 i art. 7a ust. 1 i 2 zmienionej dyrektywy 1999/62 sa bezposrednio skuteczne
i czy przepisy te zostaly prawidlowo transponowane do prawa niemieckiego.

16. W tym wzgledzie sad ten przypomnial w pierwszej kolejnosci, ze w sprawie, w ktérej zapadl wyrok
Rieser Internationale Transporte’, Trybunat orzekl, ze jednostki nie moga powolywaé sie przeciwko
organom panstwa na art. 7 ust. 9 dyrektywy 1999/62° w jego pierwotnym brzmieniu w przypadku
braku transpozycji lub niepelnej transpozycji tej dyrektywy. Zdaniem Trybunalu przepisu tego nie
mozna uzna¢ za bezwarunkowy i wystarczajaco precyzyjny, aby jednostki mogly powotywaé sie na
niego przeciwko organom panstwa.

17. Jednakze ze wzgledu na zmiany wprowadzone przez prawodawce Unii sad odsylajacy uwaza, ze
art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 jest bezposrednio skuteczny. Sad ten zauwaza, ze
dyrektywa zmieniajaca wprowadzita uzupelnienia normatywne, ktére mozna uznaé za ,bezwarunkowe
i wystarczajaco precyzyjne”. Sad odsylajacy wskazuje rowniez, ze w jego ocenie art. 7 ust. 9 zmienionej
dyrektywy 1999/62 ustanawia zakaz przekraczania kosztéw, na gruncie ktérego nadmierne stawki optat
za przejazd nieznajdujace uzasadnienia w kosztach infrastruktury sa niedopuszczalne.

18. W drugiej kolejnosci sad odsylajacy zastanawia sie¢ w istocie, czy koszty policji drogowej, ktére
zostaly uwzglednione przy ustalaniu stawki optat za przejazd rozpatrywanej w postepowaniu gltéwnym,
sa objete pojeciem ,kosztéow eksploatacji” w rozumieniu art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62.
W jego ocenie celem dzialan policji jest nie tyle zagwarantowanie funkcjonowania infrastruktury, co
raczej zapewnienie przestrzegania przez uzytkownikéw drég przepiséw ruchu drogowego oraz
zajmowanie sie nastepstwami ewentualnych naruszen tych przepiséw. Ponadto sad odsylajacy —
zauwazajac wprawdzie, ze stawki oplat za przejazd ustalone w prawie niemieckim opieraja si¢ na

6 Skarzacy w postepowaniu gtéwnym podniesli na rozprawie, ze ze wzgledéw proceduralnych zwigzanych z postegpowaniem krajowym zadaja oni
niemal pelnego zwrotu uiszczonych opflat za przejazd.

7 Wyrok z dnia 5 lutego 2004 r. (C-157/02, EU:C:2004:76, pkt 41, 42; zwany dalej ,wyrokiem Rieser Internationale Transporte”).
8 Zobacz przypis 5 do niniejszej opinii.
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blednych obliczeniach, w szczegélnosci w zakresie obliczenia zwrotu z kapitalu zainwestowanego
w nabycie gruntéw, na ktérych zbudowano autostrady — zastanawia sie, czy naruszenie art. 7 ust. 9
zmienionej dyrektywy 1999/62 moze zosta¢ stwierdzone w przypadku niewielkiego przekroczenia
kosztéw infrastruktury.

19. W trzeciej i ostatniej kolejnosci sad odsylajacy wskazuje, ze prawo krajowe zezwala na dokonanie
korekty nadmiernej stawki optaty za przejazd ex post, w toku postepowania sadowego. Odwolujac sie
do pkt 138 wyroku Komisja/Austria’, sad ten zastanawia si¢ jednak, czy takie uregulowanie krajowe
jest zgodne z prawem Unii. W tym wzgledzie sad odsylajacy zadaje takze pytanie, czy za podstawe
dokonania obliczenia kosztéw ex post, po zakonczeniu okresu obliczeniowego, nalezy w pelni przyja¢
rzeczywiste koszty i rzeczywiscie osiagniete wptywy z oplat za przejazd.

20. W tych okolicznosciach Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen (wyzszy sad
administracyjny dla kraju zwiazkowego Nadrenia Pdinocna-Westfalia) postanowil zawiesi¢
postepowanie i zwréci¢ si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy indywidualny podmiot uiszczajacy oplate za przejazd moze powolywal sie przed sadami
krajowymi na przestrzeganie przepisow dotyczacych obliczania oplat na podstawie art. 7 ust. 9
iart. 7a ust. 1 i 2 [zmienionej dyrektywy 1999/62] (niezaleznie od przepiséw zawartych w art. 7a
ust. 3 tej dyrektywy w zwiazku z zalacznikiem III), jezeli panstwo czlonkowskie nie zastosowalo sie
w pelni do tych przepiséw przy ustawowym ustaleniu stawek oplat za przejazd lub dokonato ich
nieprawidlowej transpozycji na niekorzy$¢ podmiotu uiszczajacego oplate za przejazd?

2) W razie odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze:

a) Czy koszty eksploatacji sieci infrastruktury w rozumieniu art. 7 ust. 9 zdanie drugie [zmienionej
dyrektywy 1999/62] moga obejmowac réwniez koszty policji drogowej?

b) Czy przekroczenie kosztéw infrastruktury, ktére kwalifikuja sie do naliczenia optaty za przejazd
na podstawie $redniej wazonej, w wysokosci

i) do 3,8%, w szczegélno$ci w przypadku naliczenia kosztéw, ktére co do zasady nie
kwalifikuja sie do naliczenia,

ii) do 6%
prowadzi do naruszenia zakazu przekraczania kosztéw ustanowionego w art. 7 ust. 9
[zmienionej dyrektywy 1999/62], skutkujacego brakiem zastosowania prawa krajowego
w tym zakresie?
3) W razie udzielenia odpowiedzi twierdzacej na pytanie drugie lit. b):
a) Czy [wyrok Komisja/Austria (pkt 138)] nalezy interpretowaé w ten sposdéb, Ze znaczne
przekroczenie kosztéw nie moze zosta¢ wyréwnane przez ponowne obliczenie kosztéw
przedstawione w toku postepowania sadowego, ktére ma na celu wykazanie, Ze ustalona

stawka opflaty za przejazd w rezultacie nie przekracza faktycznie kosztéw, ktére kwalifikuja sie
do naliczenia?

9 Wyrok z dnia 26 wrze$nia 2000 r., Komisja/Austria (C-205/98, zwany dalej ,wyrokiem Komisja/Austria”, EU:C:2000:493).
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b) W razie udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie trzecie a):

Czy w przypadku ponownego obliczenia kosztéw po zakonczeniu okresu rozliczeniowego
nalezy w pelni przyja¢ za podstawe rzeczywiste koszty i rzeczywiste przychody z optat za
przejazd, a nie wychodzi¢ z odpowiednich zalozenn w pierwotnej prognozowanej kalkulacji?”.

21. Uwagi na piSmie zostaly zlozone przez skarzacych w postepowaniu gléwnym, strone przeciwna
w postepowaniu gltéwnym, rzad niemiecki oraz Komisje. Wskazane strony i zainteresowane podmioty
byly reprezentowane na rozprawie, ktéra odbyla sie w dniu 4 marca 2020 r.

IV. Analiza

22. Analize pytan sadu odsylajacego proponuje rozpocza¢ od drugiego pytania prejudycjalnego, ktdre
w istocie dotyczy kwestii tego, czy koszty policji drogowej stanowia koszty eksploatacji sieci
infrastruktury w rozumieniu art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 oraz tego, czy niewielkie
przekroczenie kosztéw infrastruktury prowadzi do naruszenia tego przepisu (sekcja A). Umozliwi to
stwierdzenie, w jakim zakresie obliczenie oplaty za przejazd dokonane w niniejszej sprawie rodzi
problem pod wzgledem zgodno$ci ze zmieniona dyrektywa 1999/62. Te elementy analizy stanowi¢
beda punkt odniesienia dla oceny pierwszego pytania prejudycjalnego dotyczacego bezposredniej
skutecznosci przepiséw wspomnianej dyrektywy (sekcja B). Nastepnie dokonam oceny trzeciego
i zarazem ostatniego pytania prejudycjalnego, ktére dotyczy kwestii dokonywania obliczenia ex post
(sekcja C). Na koniec zajme si¢ zagadnieniem ograniczenia w czasie skutkéw wyroku Trybunatu
(sekcja D).

A. W przedmiocie kosztow policji drogowej i niewielkiego przekroczenia kosztow infrastruktury
(drugie pytanie prejudycjalne)

23. W pierwszej kolejnosci zbadam, czy koszty infrastruktury obejmuja koszty policji drogowej, przed
przystapieniem do rozwazenia, w drugiej kolejnosci, czy niewielkie przekroczenie kosztow
infrastruktury moze by¢ zgodne ze zmieniona dyrektywa 1999/62.

1. W przedmiocie kosztow policji drogowej [pytanie drugie lit. a)]

24. Uwazam, ze koszty policji drogowej nie stanowig kosztéw infrastruktury, a w szczegélnosci kosztéw
eksploatacji, w rozumieniu art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62.

25. Zgodnie z klasyczna metoda wyktadni'’, moja analiza opiera si¢ na brzmieniu tego przepisu,
pracach przygotowawczych nad zmieniong dyrektywa 1999/62 oraz celu owej dyrektywy.

a) W przedmiocie wykiadni jezykowej

26. Nalezy odwola¢ sie do pelnego brzmienia art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62. Pragne
przede wszystkim zauwazy¢, ze przepis ten nie zawiera zadnej wzmianki o kosztach policji drogowej
w zakresie obliczania ,optat za przejazd”". Ponadto z jezykowej analizy stéw uzytych w tym przepisie
wynika, ze elementy, jakie mozna uwzgledni¢ w ramach tego obliczania, przepis ten wymienia
enumeratywnie.

10 Zobacz podobnie, w szczegélnosci, odnosnie do uwzgledniania brzmienia przepisu i celu przedmiotowej dyrektywy, wyrok z dnia 11 marca
2020 r., X (Pokrycie dodatkowych naleznosci celnych przywozowych) (C-160/18, EU:C:2020:190, pkt 34) oraz, odno$nie do uwzgledniania prac
przygotowawczych, wyrok z dnia 1 pazdziernika 2019 r., Planet49 (C-673/17, EU:C:2019:801, pkt 48).

11 Zobacz art. 2 lit. b) zmienionej dyrektywy 1999/62.
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27. 1 tak, art. 7 ust. 9 tej dyrektywy stanowi w zdaniu pierwszym, ze oplaty za przejazd, zdefiniowane
jako okreslone kwoty, ktére nalezy uisci¢ za przejazd pojazdem danej odleglosci przy wykorzystaniu
infrastruktury, opieraja sie wylgcznie na zasadzie zwrotu kosztéw infrastruktury. Zasada ta jest
wyjasniona w kolejnych zdaniach dotyczacych ,optat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej
wazonej”, zdefiniowanych w odniesieniu do kwoty wplywéw pochodzacych z oplat za przejazd
w danym okresie i w zalezno$ci od liczby przejechanych pojazdokilometréw . Zdanie drugie stanowi,
ze oplaty za przejazd wyliczane na podstawie $redniej wazonej sa powiazane z kosztami budowy oraz
kosztami eksploatacji, utrzymania oraz rozwoju danej sieci infrastruktury. Zdanie trzecie precyzuje, ze
oplaty za przejazd wyliczane na podstawie Sredniej wazonej moga réwniez obejmowal zwrot
z kapitatu lub marze okreslone w oparciu o warunki rynkowe.

28. Zwiazek miedzy zdaniem pierwszym dotyczacym oplat za przejazd a kosztami, jakie mozna
uwzgledni¢ przy ich obliczaniu, wynika z uzycia w zdaniu drugim stéw ,w szczegélnosci” lub
poréwnywalnych sformutowant w poszczegélnych wersjach jezykowych . Zwiazek ten wynika takze ze
zdania trzeciego, ktére precyzuje, jakie inne elementy ,moga réwniez obejmowac” oplaty za przejazd
wyliczane na podstawie $redniej wazone;j.

29. Artykul 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 okresla zatem elementy, jakie mozna uwzgledni¢
przy obliczaniu oplat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej, w sposéb wyczerpujacy.

30. Co si¢ tyczy przedmiotowych kosztéw, ograniczaja sie one do kosztéw budowy, eksploatacji,
utrzymania i rozwoju danej sieci infrastruktury. Koszty budowy zostaly szczegélowo zdefiniowane
w art. 2 lit. aa) zmienionej dyrektywy 1999/62 i nie obejmuja one kosztéw policji drogowej. Jesli chodzi
o pozostate koszty: trudno uznaé, by koszty policji drogowej mogly by¢ objete kosztami zwigzanymi
z utrzymaniem i rozwojem sieci, a ponadto pytania sadu odsylajacego przediozone Trybunatowi
dotycza w tym zakresie jedynie kosztéw eksploatacji.

31. Uwazam — podobnie jak sad odsylajacy, skarzacy w postepowaniu gléwnym i Komisja — ze koszty
policji drogowej nie stanowia kosztéw eksploatacji. Pojecie kosztéw eksploatacji odnosi sie¢ bowiem do
kosztéw wynikajacych z eksploatacji danego obiektu. Eksploatacja autostrady nie obejmuje natomiast
dziatan policji.

32. Jak podkreslita Komisja, odpowiedzialno$¢ za te dzialania spoczywa na panstwie, ktére wystepuje
tutaj nie w charakterze operatora infrastruktury autostrad, a w charakterze organu wykonujacego
prerogatywy wladzy publiczne;j.

33. Taka wykladnie pojecia ,kosztéw eksploatacji” potwierdzaja przepisy pkt 3 zalacznika III do
zmienionej dyrektywy 1999/62, ktéry precyzuje, ze sa to koszty ponoszone przez operatora. Ow
zalacznik III nie znajduje wprawdzie zastosowania rationae temporis do obliczenia optat za przejazd
rozpatrywanych w postepowaniu gtéwnym, poniewaz zgodnie z art. 7a ust. 3 wspomnianej dyrektywy
zalacznik ten nie ma zastosowania do systeméw oplat za przejazd obowigzujacych juz w dniu
10 czerwca 2008 r., takich jak system rozpatrywany w postepowaniu gléwnym, lecz moze on stanowic
chociazby wskazéwke przy wykladni terminologii wykorzystanej w pozostalej czesci tej dyrektywy.
W tym wzgledzie pragne zwréci¢ uwage, ze zwiazek miedzy tak rozumianymi kosztami a operatorem

12 Zobacz art. 2 lit. ba) zmienionej dyrektywy 1999/62.

13 Poréwnywalnymi sformulowaniami postuguja sie nastepujace wersje jezykowe: hiszpanska (,en particular”), czeska (,konkretne”), duriska
(»specielt”), angielska (,specifically”), chorwacka (,to znaci”), wloska (,in particolare”), niderlandzka (,meer bepaald”), polska (,w szczegdlnosci”),
portugalska (,especificamente”), rumunska (,mai precis”), stowacka (,konkretne”), stowenska (,to pomeni”), szwedzka (,sdrskilt”). Stowo
»ausdriicklich” w niemieckiej wersji jezykowej oznacza ,wyraznie”. Wegierska wersja jezykowa analogicznie postuguje si¢ stowem ,kifejezetten”.
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jest szczegllnie wyrazny w niemieckiej wersji jezykowej zmienionej dyrektywy 1999/62, ktéra w art. 7
ust. 9 odnosi sie do ,Kosten fiir Betrieb” (kosztéow eksploatacji), a w pkt 3 zalacznika III — do ,Kosten
des Infrastrukturbetreibers” (kosztow ponoszonych przez operatora infrastruktury)'’. Nadmienie, ze
w owym zalaczniku III nie ma zadnej wzmianki o kosztach policji drogowej.

34. Na poparcie tej wykladni pragne dodaé, ze inne przepisy owej zmienionej dyrektywy maja na celu
ograniczenie kosztéw, jakie mozna uwzglednic¢ przy obliczaniu oplat za przejazd.

35. 1 tak, art. 7 ust. 1 zmienionej dyrektywy 1999/62 stanowi, ze panstwa czlonkowskie moga
utrzymywaé lub wprowadzaé oplaty za przejazd w obrebie sieci drogowej wylacznie na warunkach
okreslonych w jej art. 7 ust. 2—12. Zgodnie z art. 7a ust. 1 owej dyrektywy, panstwa czlonkowskie przy
okreslaniu pozioméw oplat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej uwzgledniaja
réznorodne koszty okreslone w jej art. 7 ust. 9. W podobny sposéb art. 7 ust. 10 lit. a), zwlaszcza jego
tiret trzecie', oraz art. 7 ust. 11 lit. b) tiret drugie'® zmienionej dyrektywy 1999/62 ograniczaja
podwyzszanie stawek oplat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej, odwotujac sie¢ do
art. 7 ust. 9 owej dyrektywy.

36. W zwigzku z tym uwazam, ze z brzmienia art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 nie wynika
ani wyraznie, ani w sposéb dorozumiany, ze koszty policji drogowej sa objete tym przepisem,
a w szczego6lnosci zawartym w tym przepisie pojeciem ,kosztow eksploatacji”.

b) W przedmiocie prac przygotowawczych

37. Prace przygotowawcze potwierdzaja te wykladnie, rozwiewajac wszelkie watpliwosci co do
zamiaréw ustawodawcy zwigzanych z uwzglednieniem kosztéw policji drogowej w kosztach
infrastruktury.

38. Pragne w tym wzgledzie zauwazy¢, ze juz w zielonej ksiedze Komisji zatytutowanej ,,W kierunku
sprawiedliwego i skutecznego systemu pobierania oplat w sektorze transportu”'’, w ktérej zbadano
mozliwosci internalizacji kosztéw zewnetrznych'®, Komisja zamierzata uwzgledni¢ w kosztach
infrastruktury koszty policji drogowej, uznawane, podobnie jak koszty zwigzane z zanieczyszczeniem,
za koszty zewnetrzne. Podejscie to zostalo jednak odrzucone przez prawodawce Unii w ramach
przyjmowania zaréwno dyrektywy 1999/62, jak i dyrektywy 2006/38, ktérej efektem jest zmieniona
dyrektywa 1999/62.

14 Zobacz podobnie angielska wersja jezykowa, w ktdorej uzywa sie sléw ,costs of operating” (koszty eksploatacji) oraz ,costs incurred by the
infrastructure operator” (koszty ponoszone przez operatora infrastruktury), odpowiednio w art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 oraz
pkt 3 zalgcznika III do niej.

15 Artykul 7 ust. 10 lit. a) zmienionej dyrektywy 1999/62 przewiduje mozliwos¢ réznicowania stawek opfat za przejazd, ale ,[blez uszczerbku dla
oplat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej”. Przepis ten w swoim tiret trzecim wymaga, aby zréznicowanie ,nie zmierza[to]
do osiagniecia dodatkowych wplywéw z oplat za przejazd”.

16 Artykul 7 ust. 11 lit. b) tiret drugie zmienionej dyrektywy 1999/62 zezwala na pobieranie doplaty obok oplaty za przejazd w wyjatkowych
przypadkach dotyczacych infrastruktury w rejonach gorskich, pod warunkiem Ze doplata ta nie przekracza 15% optlaty za przejazd wyliczanej na
podstawie $redniej wazonej zgodnie z ust. 9 lub — w szczegdlnych przypadkach — 25%. Przepis ten nie przewiduje zadnej innej dopfaty do optat
za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej i wskazuje, ze doplata ta jest obliczana zgodnie z art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy
1999/62.

17 COM(95) 691 wersja ostateczna.

18 Zobacz podtytul zielonej ksiegi — ,mozliwosci internalizacji kosztéw zewnetrznych transportu w Unii Europejskie;j”.
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39. Co sie tyczy, w pierwszej kolejnosci, prac przygotowawczych do dyrektywy 1999/62, Komisja uznata
w uzasadnieniu projektu tej dyrektywy', ze koszty zewnetrzne obejmuja koszty policji i wypadkéw?,
jednak nie zamierzala ona na tym etapie obejmowac ich tekstem dyrektywy. Tekst ten przewidywatl
jedynie, ze oplaty za przejazd obejmuja element majacy na celu pokrycie kosztéw zewnetrznych,
zdefiniowanych jako ,koszty zwigzane z natezeniem ruchu oraz z zanieczyszczeniem powietrza

i hatasem”*.

40. W Parlamencie Europejskim komisja ds. srodowiska naturalnego, zdrowia publicznego i ochrony
konsumentéw ze swej strony wydala opinie”, zgodnie z ktéra dyrektywa powinna odnosi¢ sie do
czterech gltéwnych 7rédel kosztéw zewnetrznych wynikajacych z transportu, wymienionych w zielonej
ksiedze, a mianowicie ruchu, zanieczyszczenia powietrza, hatasu i wypadkéw. Parlament nie przychylit
sie jednak do tej opinii, proponujac wrecz usuniecie wszelkich przepiséw majacych na celu
uwzglednienie kosztéw zewnetrznych do czasu uzyskania wiekszej wiedzy w tej dziedzinie®.

41. Nie podzielajac punktu widzenia Komisji*, Rada Unii Europejskiej uchwalita wspélne stanowisko
zgodne z podejsciem Parlamentu i tym samym odrzucajace koncepcje ,kosztéw zewnetrznych”,
zauwazajac, ze brak jest dotychczas wnikliwego badania dotyczacego tych kosztow*. Rada podkreslita
ponadto, Zze panstwa czlonkowskie stosujace system oplat za przejazd powinny przestrzegac
podstawowej zasady dotyczacej zwiazku miedzy wysokoscia optat za przejazd a kosztami
infrastruktury .

42. Dyrektywa 1999/62 w brzmieniu przyjetym ostatecznie przez Parlament i Rade nie przewidywata
przepiséw dotyczacych kosztéw zewnetrznych”.

43. Co sie tyczy, w drugiej kolejnosci, prac przygotowawczych do dyrektywy 2006/38, z projektu
dyrektywy”® wynika, ze tym razem Komisja zamierzala uwzgledni¢ koszty policji drogowej, wlaczajac do
art. 7 ust. 9 tej dyrektywy koszty wypadkéw niepokrywane z ubezpieczenia ™.

44. Parlament réwniez zamierzal uwzgledni¢ koszty wypadkéw, ograniczajac jednak ich zakres do
kosztéow odpowiadajacych rzeczywistym wydatkom poniesionym przez operatora infrastruktury
z tytutu inwestycji majacych na celu zapobieganie wypadkom oraz zmniejszanie ich liczby *.

19 Przedstawiony przez Komisje projekt dyrektywy Rady w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy
ciezarowe z dnia 10 lipca 1996 r. [COM(96)331 wersja ostateczna] (zwany dalej ,projektem dyrektywy 1999/62”).

20 Zobacz projekt dyrektywy 1999/62, s. 12.

21 Zobacz projekt dyrektywy 1999/62 [s. 45 (definicja) oraz s. 48 (art. 7 ust. 8 i 9)].

22 Opinia komisji ds. $rodowiska naturalnego, zdrowia publicznego i ochrony konsumentéw z dnia 23 maja 1997 r., wlaczona do sprawozdania
Parlamentu Europejskiego dotyczacego projektu dyrektywy Rady w sprawie pobierania optat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury
przez pojazdy ciezarowe z dnia 4 lipca 1997 r. (A4-0243/97) (zwanego dalej ,sprawozdaniem Parlamentu”, s. 21, 23, 33).

23 Zobacz sprawozdanie Parlamentu, s. 20.

24 Zmieniony projekt dyrektywy Rady w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy ciezarowe,
przedstawiony przez Komisje zgodnie z art. 189 A ust. 2 traktatu WE, z dnia 13 lipca 1998 r. [COM(1998) 427 wersja ostateczna], s. 2.

25 Wspdlne stanowisko (WE) nr 14/1999 uchwalone przez Rade w dniu 18 stycznia 1999 r. (Dz.U. 1999, C 58, s. 1, zob. w szczegdlnosci s. 12)
(zwane dalej ,wspolnym stanowiskiem”).

26 Zobacz wspdlne stanowisko, s. 14.

27 Z tego wzgledu nie podzielam stanowiska rzadu niemieckiego, zgodnie z ktérym odmowa uwzglednienia przez Parlament i Rade kosztéw
zewnetrznych dotyczyla wylacznie kosztéw zewnetrznych, w zakresie ktérych nie istniala jeszcze wystarczajaca wiedza, aby moéc okresli¢ ich
wysoko$¢, lecz nie obejmowala kosztéw policji drogowej. Odrzucenie ze strony Parlamentu i Rady dotyczylo wszystkich przepiséw dotyczacych
kosztéw zewnetrznych.

28 Przedstawiony przez Komisje projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie pobierania
oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy ciezarowe z dnia 23 lipca 2003 r. [COM(2003)448 wersja ostateczna (zwany
dalej ,projektem dyrektywy 2006/38”)].

29 Zobacz projekt dyrektywy 2006/38, s. 4 i nast., 22 i nast. W zaproponowanym przez Komisje zalaczniku III przewidziano ustep dotyczacy
kosztéow wypadkéw, ktére zdaniem Komisji pokrywaly réwniez koszty administracyjne stuzb publicznych mobilizowanych w zwiazku
z wypadkami, zob. s. 33 i nast. projektu dyrektywy 2006/38.

30 Sprawozdanie dotyczace projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie pobierania oplat
za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy ciezarowe z dnia 23 marca 2004 r. (A5-0220/2004), s. 19-20 (poprawka nr 28)
i32.
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45. Rada przyjela jednakze wspdlne stanowisko, w ktérym nie ma jakiejkolwiek wzmianki dotyczacej
wypadkéw. Oznacza to, ze w tym wzgledzie instytucja ta nie uwzglednita propozycji Parlamentu, ktéra
nie siegata wszakze tak daleko jak propozycja Komisji*. Ostatecznie przyjety tekst zmienionej
dyrektywy 1999/62 nie zawiera przepiséw dotyczacych kosztéw zewnetrznych.

46. W zwiazku z tym stwierdzi¢ nalezy, ze prace przygotowawcze potwierdzaja wykladnie, zgodnie
z ktéra art. 7 ust. 9 zdanie drugie zmienionej dyrektywy 1999/62 w zaden sposéb nie obejmuje
kosztéw policji drogowej.

c) W przedmiocie wyktadni celowosciowej

47. Cel zmienionej dyrektywy 1999/62 nie prowadzi do odmiennego wniosku. Z motywéw pierwszego
i drugiego tej dyrektywy wynika, ze prawodawca postanowil dokonac¢ stopniowej harmonizacji
system6w obciazen i ustanowi¢ sprawiedliwe mechanizmy obcigzania przewoznikéw kosztami
infrastruktury w celu wyeliminowania zaklécen konkurencji pomiedzy przedsiebiorstwami
transportowymi w Unii*.

48. Zmieniona dyrektywa 1999/62 ustanawia zatem przepisy, ktére maja zastosowanie do wszystkich
panstw cztonkowskich, przewidujac jednoczesnie zmiany w przyszlosci.

49. Otéz zmiany te dotycza w szczegdlnosci internalizacji kosztéw zewnetrznych, a tym samym -
stosowania zasady ,zanieczyszczajacy placi”. Jak wynika z motywéw 18 i 19 dyrektywy 2006/38*, owe
zmiany sa przewidziane wylacznie na przyszio$é. Przyszly charakter tego zamierzenia potwierdza
art. 11 akapit trzeci dyrektywy 1999/62, ktéry zobowiazuje Komisje do przedstawienia powszechnie
stosowanego, przejrzystego i zrozumialego modelu oceny wszelkich kosztéw zewnetrznych, wraz
z analiza skutkow internalizacji kosztéw zewnetrznych.

50. Oznacza to, ze w miedzyczasie internalizacja kosztow zewnetrznych, w tym kosztéw policji
drogowej, zostala przez prawodawce Unii celowo wylaczona z zakresu stosowania zmienionej
dyrektywy 1999/62 i — z uwagi na ograniczenia nalozone w jej art. 7 ust. 9 — koszty te nie mogly by¢
uwzgledniane przez panstwa czlonkowskie przy obliczaniu kosztéw infrastruktury.

51. Nie podzielam zatem stanowiska rzadu niemieckiego, ze bezpieczenistwo ruchu i uzytkowania
infrastruktury, ktérego zapewnienie jest zadaniem policji drogowej, stanowi ceche sieci drogowej,
w zwiazku z czym nieuwzglednienie ich w kategorii kosztéw infrastruktury byloby sprzeczne
z zasadami ,uzytkownik placi” i ,zanieczyszczajacy placi”. Nie zgadzam si¢ réwniez ze stanowiskiem
strony przeciwnej w postepowaniu gléwnym, zgodnie z ktédrym nieuwzglednienie tych kosztéw
w przypadku operatora publicznego skutkowaloby odmiennym traktowaniem operatoréw publicznych

31 Wspdlne stanowisko (WE) nr 33/2005 przyjete przez Rade w dniu 6 wrze$nia 2005 r. w celu przyjecia dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady zmieniajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typow infrastruktury przez pojazdy ciezarowe
(Dz.U. 2005, C 275 E, s. 1, zob. w szczeg6lnosci s. 17).

32 Zobacz podobnie wyrok Komisja/Austria, pkt 91, 92.

33 Motyw 18 dyrektywy 2006/38 ma nastepujace brzmienie: ,Opracowane powinny zosta¢ jednolite zasady kalkulacji oparte na potwierdzonych
naukowo danych, w celu umozliwienia podjecia w przyszlosci opartej na rzetelnych danych i obiektywnej decyzji dotyczacej stosowania zasady
»zanieczyszczajacy placi« w stosunku do wszystkich srodkéw transportu, poprzez internalizacje kosztéw zewnetrznych. Przyszla decyzja w tej
sprawie powinna zosta¢ podjeta z pelnym uwzglednieniem istniejacych obcigzenn podatkowych przedsiebiorstw wykonujacych przewozy
drogowe, takich jak podatek drogowy i akcyza paliwowa”. Zgodnie z motywem 19 owej dyrektywy ,Komisja powinna podja¢ prace nad
stworzeniem powszechnie stosowanego, przejrzystego i zrozumialego modelu oceny kosztéw zewnetrznych dla wszystkich rodzajéw transportu,
stuzacego za podstawe obliczania w przyszlosci optat za korzystanie z infrastruktury”.
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i prywatnych, poniewaz koszty zwiazane z zapewnieniem bezpieczenistwa infrastruktury przez podmioty
odpowiedzialne za patrolowanie autostrad, francuskich koncesjonariuszy lub przez policje drogowa na
autostradach® sa kosztami ponoszonymi przez prywatnego operatora infrastruktury, a tym samym —
kosztami eksploatacji w ramach uméw koncesyjnych *.

52. W tym wzgledzie pragne podkresli¢, po pierwsze, ze szczegolne wydatki na infrastrukture majace na
celu zwiekszenie bezpieczenstwa na drogach stanowia cze$¢ kosztéow finansowych infrastruktury
w rozumieniu art. 2 lit. aa) tiret drugie ppkt ii) akapit trzeci zmienionej dyrektywy 1999/62. Podzielam
ponadto poglad przedstawiony przez Komisje na rozprawie przed Trybunalem, zgodnie z ktérym
koszty policji drogowej nie sa kosztami operatora, w przeciwienstwie do kosztéw zwiazanych
z zadaniami cywilnymi, jak w przypadku podmiotéw odpowiedzialnych za obstuge drég w Niemczech
lub podmiotéw odpowiedzialnych za patrolowanie autostrad we Frangji.

53. Po drugie, nawet w brzmieniu nadanym w wyniku ostatniej zmiany wprowadzonej przez dyrektywe
2013/22/UE®, dyrektywa 1999/62 przewiduje w art. 2 lit. bb) ,oplat[e] z tytulu kosztéw zewnetrznych”,
ktora definiuje jako oplate pobierana w celu odzyskania kosztéw ponoszonych w danym panstwie
czlonkowskim i zwiazanych z zanieczyszczeniem powietrza lub hatasem, spowodowanymi ruchem
drogowym. Koszty wypadkéw, stanowigce czes¢ kosztdw policji drogowej, nie zostaly wymienione ani
w tej definicji, ani w zadnym innym przepisie owej dyrektywy.

54. Po trzecie, pragne doda¢, ze opinia Komisji z dnia 10 grudnia 2014 r.”, ktéra strona przeciwna
w postepowaniu gtéwnym przywotala jako dowéd uznania przez Komisje, ze koszty policji drogowej sa
kosztami infrastruktury, a w szczegdlnosci — kosztami eksploatacji, a takze opinia Komisji z dnia
16 stycznia 2019 r.*, odnosza sie do ekspertyz w przedmiocie kosztéw infrastruktury drogowe;j
w Niemczech obejmujacych okresy 2013-2017 oraz 2018-2022. Nie obejmuja one zatem okresu
istotnego w niniejszej sprawie. Ponadto, z uwagi na to, ze opinia Komisji nie wywoluje wiazacych
skutkéw prawnych®, nie moze ona zmienia¢ znaczenia prawnego dyrektywy przyjetej przez Parlament
i Rade.

55. W zwiazku z tym proponuje, aby na drugie pytanie prejudycjalne lit. a) Trybunal odpowiedzial, ze
art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie uwzglednia on
kosztéw policji drogowej w kategorii kosztéw infrastruktury, a w szczegélnosci w kategorii kosztéw
eksploatacji.

2. W przedmiocie niewielkiego przekroczenia kosztow infrastruktury [pytanie drugie lit. b)]

56. Sad odsylajacy zauwaza, ze zgodnie z wyrokiem Komisja/Austria® przekroczenie kosztéw budowy,
eksploatacji i rozwoju autostrady o wiecej niz 150% stanowi uchybienie zobowiazaniom wynikajacym
z art. 7 lit. h) dyrektywy 93/89. Sad ten zwraca si¢ do Trybunalu z pytaniem, czy niewielkie
przekroczenie tych kosztéw pociaga za soba takie same konsekwencje.

34 W przypadku gdy prywatny operator infrastruktury korzysta w ramach umowy koncesyjnej z pomocy stuzb porzadku publicznego w celu
zapewnienia bezpieczenstwa infrastruktury.

35 Zobacz pkt 3 zalacznika III do zmienionej dyrektywy 1999/62.

36 Dyrektywa Rady z dnia 13 maja 2013 r. dostosowujaca niektére dyrektywy w dziedzinie polityki transportu w zwiazku z przystapieniem
Republiki Chorwacji (Dz.U. 2013, L 158, s. 356).

37 Opinia Komisji z dnia 10 grudnia 2014 r. na podstawie art. 7h ust. 2 dyrektywy 1999/62/WE w sprawie wprowadzenia nowego systemu oplat za
przejazd w Niemczech [C(2014)9313 wersja ostateczna).

38 Opinia Komisji z dnia 16 stycznia 2019 r. na podstawie art. 7h ust. 2 dyrektywy 1999/62/WE w sprawie wprowadzenia nowego systemu
pobierania opfat za przejazd w Niemczech [C(2019)60] — niepublikowana.

39 Zobacz wyrok z dnia 12 wrze$nia 2006 r., Reynolds Tobacco i in./Komisja (C-131/03 P, EU:C:2006:541, pkt 55) i postanowienie z dnia 14 maja
2012 r., Sepracor Pharmaceuticals (Ireland)/Komisja (C-477/11 P, niepublikowane, EU:C:2012:292, pkt 52).

40 Zobacz wyrok Komisja/Austria, pkt 135, 140.
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a) W  przedmiocie przekroczenia  kosztow infrastruktury poprzez —uwzglednienie  kosztow
nieprzewidzianych w zmienionej dyrektywie 1999/62

57. Jak wyjasnitem powyzej*, art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 wyklucza mozliwo$¢, by
oplaty za przejazd uwzglednialy elementy inne niz wymienione w tym przepisie. W zwiazku z tym
przekroczenie kosztéw infrastruktury wskutek uwzglednienia owych innych elementéw stanowi
naruszenie tego przepisu, a oparty na tego rodzaju elementach obowiazek uiszczenia oplaty za
przejazd uznac nalezy za pozbawiony podstawy prawne;j.

58. Co sie tyczy kosztéw policji drogowej, z uwagi na to, Ze nie sa one objete ani pojeciem kosztéow
eksploatacji, ani ogdlniejszym pojeciem kosztéw infrastruktury, art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy
1999/62 wyklucza jakiekolwiek przekroczenie z tego tytulu, w tym przekroczenie o 3,8%. W zwiazku
z tym nie ma potrzeby badania, czy przy obliczaniu tych kosztéw doszlo do ewentualnego btedu
polegajacego na tym, ze uwzgledniono nie tylko koszty policji drogowej sensu stricto, ale réwniez
koszty zwigzane ze zwalczaniem przestepczo$ci w ogélnym ujeciu®. Ze wzgledu na to, ze zadne z tych
kosztéw nie sa objete kosztami, o ktérych mowa w art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62, nalezy
je w catosci wykluczy¢. Nie ma zatem potrzeby wyjasniania, czy koszty w wysokosci okofo 730 mln
EUR za rok 2010 sa kosztami stanowiacymi wylacznie wydatki policji drogowej, co zostalo podane
w watpliwos¢ przez sad odsylajacy i skarzacych w postepowaniu gléwnym.

59. W dalszej kolejnosci zbadam kwestie niewielkiego przekroczenia kosztéw, lecz nie tych, ktére
zmienionej dyrektywie 1999/62 sa obce, a tych, ktére dyrektywa ta obejmuje, a mianowicie kosztéw
zwigzanych ze zwrotem z zainwestowanego kapitalu, o ktérych mowa w art. 7 ust. 9 zdanie trzecie
zmienionej dyrektywy 1999/62.

b) W przedmiocie niewielkiego przekroczenia kosztow infrastruktury zwigzanych ze zwrotem
z zainwestowanego kapitatu

60. Proponuje, aby Trybunal orzeki, Ze nawet niewielkie przekroczenie kosztéw infrastruktury
zwigzanych ze zwrotem z zainwestowanego kapitalu, o ktérych mowa w art. 7 ust. 9 zmienionej
dyrektywy 1999/62, stanowi naruszenie tego przepisu.

61. W niniejszej sprawie przekroczenie spowodowane bledami w obliczeniach w zakresie zwrotu
z zainwestowanego kapitatu wynosi 2,2% (6% — 3,8%).

62. Przekroczenie tego rzedu nie jest wprawdzie poréwnywalne z przekroczeniem o wiecej niz 150%,
stwierdzonym w wyroku Komisja/Austria.

63. Pragne jednakze zauwazy¢, ze ani art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62, ani inne jej przepisy
nie ustanawiaja zasady de minimis. Ponadto art. 7 ust. 9 zdanie pierwsze tej dyrektywy stanowi, ze
oplaty za przejazd opieraja sie¢ wylgczmie na zasadzie zwrotu kosztéw infrastruktury, co wyklucza
jakiekolwiek przekroczenie, chocby niewielkie.

64. W zwiazku z tym nawet niewielkie przekroczenie kosztéw infrastruktury zwiazanych ze zwrotem
z zainwestowanego kapitatu nalezy uzna¢ za naruszenie art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62.

41 Zobacz pkt 24—55 niniejszej opinii.
42 Strona przeciwna w postepowaniu gléwnym uwaza, ze koszty zwigzane ze zwalczaniem przestepczosci w ujeciu ogélnym nalezy odrdzni¢ od
kosztéw policji drogowej i twierdzi, ze zawsze dbala o ich rozdzielanie pod wzgledem ksiegowym.
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65. Jesli chodzi o kwestie tego, czy doszlo do przekroczenia kosztéw infrastruktury zwigzanych ze
zwrotem z zainwestowanego kapitalu, pragne podkresli¢, ze do Trybunalu nie zwrécono sie wprost
o udzielenie wskazéwek w tym wzgledzie. Niemniej jednak, pomocniczo i w celu udzielenia sadowi
odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi, poczyni¢ nastepujace wyjasnienia.

66. Pragne zauwazy¢, ze sad odsylajacy uwaza, iz popelnione bledy polegaja na tym, ze warto$¢ majatku
poczatkowego — to znaczy gruntéw, na ktérych wybudowano przedmiotowe autostrady — ktéra
postuzyta do obliczenia odsetek, nie powinna byla zosta¢ obliczona z uwzglednieniem dziennych
wartosci odtworzenia tego majatku. Dokonanie obliczenia w ten sposéb doprowadzito do btednego
oparcia go na fikcji przedsiebiorstwa cze$ciowo prywatnego, a czesciowo publicznego, poniewaz

w rozpatrywanym okresie prywatyzacja sieci autostrad nie byta powaznie rozwazana®.

67. Zdaniem tego sadu, gdyby zastosowal inna ,fikcje”, a mianowicie fikcje ,przedsigbiorstwa
nalezacego do administracji publicznej”, jak ujal to wskazany sad, woéwczas warto§¢ gruntéw, na
podstawie ktérej obliczane sa odsetki, mozna by uja¢ wylacznie jako ceng nabycia. Wartosci te nie
moglyby zosta¢ nastepnie dostosowane, jak mialo to miejsce w niniejszej sprawie, poniewaz w takim
przypadku nie tylko uzyskano by zwrot zainwestowanego kapitalu, z uwzglednieniem inflacji, ale
wygenerowany zostalby réwniez dodatkowy przychéd obejmujacy koszty ponownego nabycia gruntéw,
nawet w braku koniecznosci ich ponownego nabycia.

68. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze mozliwo$¢ uzyskania zwrotu z kapitatu jest przewidziana
w art. 7 ust. 9 zdanie trzecie zmienionej dyrektywy 1999/62. Przepis ten wyraznie stanowi, ze oplaty
za przejazd wyliczane na podstawie $redniej wazonej moga obejmowaé zwrot z kapitalu w oparciu
o warunki rynkowe. Ponadto art. 2 lit. aa) tej dyrektywy przewiduje, ze koszty budowy obejmuja,
w stosownych przypadkach, koszty finansowe, ktére zdefiniowano w art. 2 lit. ab) tej dyrektywy jako
odsetki od pozyczek lub zwrot z kapitalu wniesionego przez udzialowcow.

69. Cho¢ panstwom czlonkowskim pozostawiono zakres swobody przy obliczaniu oplat za przejazd,
w szczegélnosci w odniesieniu do wyboru metody obliczen oraz okreslenia stopy zwrotu
z infrastruktury, dokonane wybory powinny by¢ jednak realistyczne, a koszty powinny odpowiadac¢
istniejacej lub przewidywanej rzeczywisto$ci gospodarczej. W przeciwnym razie art. 7 ust. 9
zmienionej dyrektywy 1999/62 zostalby pozbawiony wszelkiej skutecznosci (effet utile).

70. Ot6z wydaje sie, ze jezeli nie planowano prywatyzacji ani ponownego nabycia autostrad i gruntéw,
na ktorych zostaly one zbudowane, oraz w braku innych istotnych wzgledéw ekonomicznych, czego
zbadanie nalezy do sadu odsylajacego, sad ten moze zasadnie uznal, ze uwzglednienie wartosci
ponownego nabycia gruntéw przy obliczaniu oplat za przejazd nie bylo realistyczne.

71. Z tego wzgledu zgadzam sie z sadem odsylajacym, ze kontrola zgodnosci ze wspomnianym art. 7
ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 wymaga sprawdzenia, czy obliczenie zwrotu z zainwestowanego
kapitalu nie jest oparte na blednych zalozeniach, ktére znieksztalcaja istniejaca lub przewidywana
rzeczywisto$¢ gospodarcza.

72. W $wietle calosci powyzszych rozwazan na drugie pytanie prejudycjalne lit. b) nalezy moim
zdaniem odpowiedzie¢, ze nawet niewielkie przekroczenie kosztéw infrastruktury, o ktérych mowa we
wspomnianym art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 stanowi naruszenie tego przepisu.

73. Pomocniczo pragne zauwazy¢, ze art. 7 ust. 9 tej dyrektywy nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze

wyklucza on mozliwo$¢ obliczania zwrotu z kapitalu w oparciu o wartosci, ktére nie uwzgledniaja
rzeczywistosci gospodarczej.

43 Zdaniem sadu odsylajacego wynika to z niemieckiej ustawy zasadniczej, a dokladniej z art. 90 ust. 1 zdanie drugie Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland [ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r. (BGBL 1949 [, s. 1)].
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B. W przedmiocie bezposredniej skutecznosci (pierwsze pytanie prejudycjalne)

74. Poprzez pierwsze pytanie prejudycjalne sad odsylajacy zwraca sie do Trybunalu o wypowiedzenie
sie w przedmiocie bezposredniej skutecznosci art. 7 ust. 9 i art. 7a ust. 1 i 2 zmienionej dyrektywy
1999/62.

75. Przypomne, ze z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze we wszystkich przypadkach, gdy
przepisy dyrektywy sa z punktu widzenia ich tresci bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne, mozna
sie¢ na nie powolywaé w razie niewprowadzenia $§rodkéw wykonawczych w odpowiednich terminach,
wobec wszelkich przepiséw krajowych niezgodnych z dyrektywa, badZz tez wtedy, gdy charakter
przepiséw dyrektywy pozwala okresli¢ uprawnienia, jakich jednostki moga dochodzi¢ od panstwa™*.

76. Ze wzgledu na to, ze termin transpozycji uplynal w dniu 10 czerwca 2008 r.*, rozstrzygnac nalezy
jedynie kwestie tego, czy wspomniane przepisy mozna uznaé za wystarczajaco precyzyjne.

77. Jak zauwazytem w pkt 69 niniejszej opinii, art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 pozostawia
panstwom czlonkowskim zakres uznania przy obliczaniu oplat za przejazd wyliczanych na podstawie
$redniej wazonej. Niemniej jednak zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu okoliczno$¢ ta nie
ma wplywu na precyzyjny i bezwarunkowy charakter danego przepisu, o ile mozliwe jest okreslenie
minimalnej ochrony, ktéra panstwa czlonkowskie musza zapewnié, i o ile poszanowanie tego
minimalnego poziomu moze by¢ zweryfikowane w drodze kontroli sadowej*.

78. Ponadto istnienie zakresu uznania nie wyklucza mozliwosci dokonania kontroli sadowej w celu
zweryfikowania, czy organy krajowe nie przekroczyly tego zakresu®, a tym samym czy ustawodawstwo
krajowe i jego zastosowanie nie wykroczyly poza granice wyznaczone przez dany przepis prawa Unii*.

79. W odniesieniu do dyrektywy 1999/62 Trybunat orzekl w wyroku Rieser Internationale Transporte,
ze art. 7 ust. 9 tej dyrektywy nie mozna uznaé za bezwarunkowy i wystarczajaco precyzyjny, aby
jednostki mogly powolywac sie na niego przeciwko organom panstwa, poniewaz przepis ten jest
jeszcze mniej precyzyjny niz art. 7 lit. h) dyrektywy 93/89. Z wyroku tego wynika, ze art. 7 ust. 9
dyrektywy 1999/62 nakladal na panstwa cztonkowskie ogdlne wytyczne dotyczace obliczania oplat za
przejazd, lecz nie wskazywal zadnej konkretnej metody obliczen i pozostawial panstwom
cztonkowskim bardzo szeroki zakres uznania w tym wzgledzie®. Dokladniej rzecz ujmujac, art. 7 ust. 9
dyrektywy 1999/62 mial brzmienie identyczne z art. 7 lit. h) dyrektywy 93/89 z ta rdznica, ze dotyczyl
on nie ,stawek opflat za przejazd”, lecz ,oplat za przejazd wyliczanych na podstawie $redniej wazonej”,
nie zawierajac jednak definicji tego pojecia®™.

44 Zobacz wyroki: z dnia 19 listopada 1991 r., Francovich i in. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428, pkt 11); z dnia 11 lipca 2002 r., Marks & Spencer
(C-62/00, EU:C:2002:435, pkt 25); z dnia 4 pazdziernika 2018 r., [Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, pkt 47)]; a takze z dnia
13 lutego 2019 r., Human Operator (C-434/17, EU:C:2019:112, pkt 38).

45 Zobacz art. 2 ust. 1 dyrektywy 2006/38.

46 Zobacz wyroki: z dnia 14 lipca 1994 r., Faccini Dori (C-91/92, EU:C:1994:292, pkt 17); z dnia 1 lipca 2010 r., Gassmayr (C-194/08,
EU:C:2010:386, pkt 51); z dnia 24 stycznia 2012 r., Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33, pkt 35); a takze, podobnie, z dnia 6 wrzeénia 2018 r.,
Hampshire (C-17/17, EU:C:2018:674, pkt 43-46 i 58—60).

47 Zobacz wyroki: z dnia 1 lutego 1977 r., Verbond van Nederlandse Ondernemingen (51/76, EU:C:1977:12, pkt 24); a takze z dnia 24 pazdziernika
1996 r., Kraajjeveld i in. (C-72/95, EU:C:1996:404, pkt 59); zob. takze wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r., Craeynest i in. (C-723/17,
EU:C:2019:533, pkt 45).

48 Zobacz wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 25); zob. takze wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r., Craeynest
i in. (C-723/17, EU:C:2019:533, pkt 45).

49 Zobacz wyrok Rieser Internationale Transporte, pkt 40 i nast.
50 Zobacz wyrok Rieser Internationale Transporte, pkt 41 i nast.
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80. Artykut 7 lit. h) dyrektywy 93/89 stanowil, ze stawki oplat za przejazd sa powiazane z kosztami
budowy, eksploatacji i rozwoju danej sieci infrastruktury. Zdaniem Trybunalu artykul ten nie
precyzowal charakteru tego powiazania i w zaden spos6b nie definiowal ani trzech przedmiotowych
pozycji kosztowych, tj. budowy, eksploatacji i rozwoju, ani pojecia danej sieci infrastruktury .

81. Pragne zauwazy¢, ze art. 7 ust. 9 zdanie drugie zmienionej dyrektywy 1999/62 réwniez stanowi, ze
oplaty za przejazd wyliczane na podstawie $redniej wazonej sg powigzane z kosztami budowy oraz
kosztami eksploatacji, utrzymania oraz rozwoju danej sieci infrastruktury. Niemniej jednak, jak
wyjasnitem powyzej®, 6w art. 7 ust. 9 stanowi obecnie wyraznie, ze oplaty za przejazd opieraja sie
wylgcznie na zasadzie zwrotu kosztéw infrastruktury, wymienionych w tym przepisie enumeratywnie,
co dodatkowo ogranicza zakres uznania panstw czlonkowskich.

82. Co wiecej, zmieniona dyrektywa 1999/62, w przeciwienistwie do jej poprzednich wersji, definiuje
w art. 2 dang sie¢ infrastruktury, a mianowicie ,transeuropejska sie¢ drogowa”, a takze pojecia ,optaty
za przejazd wyliczanej na podstawie Sredniej wazonej”, ,kosztéw budowy” i ,kosztéw finansowych”,
przy czym koszty finansowe moga by¢, w stosownych przypadkach, objete kosztami budowy.

83. Wynika z tego, moim zdaniem, ze gtéwne braki wyszczegdlnione przez Trybunal w wyroku Rieser
Internationale Transporte, ktére wykluczaly bezposrednia skutecznos¢ art. 7 ust. 9 dyrektywy 1999/62,
zostaly uzupelnione przez prawodawce Unii w zmienionej dyrektywie 1999/62. W mojej ocenie art. 7
ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62 naklada na panstwa czlonkowskie jasny obowiazek ustalania
oplat za przejazd wyltacznie w oparciu o koszty wymienione w tym przepisie. Istnienie zakresu uznania
oraz okoliczno$¢, ze zalacznik III do zmienionej dyrektywy 1999/62 nie znajduje zastosowania
w niniejszej sprawie®, nie stoja na przeszkodzie dokonaniu przez sad krajowy, na wniosek jednostki,
kontroli przestrzegania tego obowigzku polegajacej na zweryfikowaniu co najmniej tego, czy przy
obliczaniu opfat za przejazd nie zostaly uwzglednione koszty inne niz przewidziane w tej dyrektywie,

takie jak koszty policji drogowej ™.

84. W zwigzku z tym na pierwsze pytanie prejudycjalne nalezy moim zdaniem odpowiedzie¢, ze
jednostka moze powolywac sie przed sadem krajowym na bezposrednia skuteczno$¢ art. 7 ust. 9
zmienionej dyrektywy 1999/62 w celu zweryfikowania, czy ustawodawstwo krajowe i jego zastosowanie
nie wykroczyly poza granice zakresu uznania przewidzianego w art. 7 ust. 9 tej dyrektywy poprzez
uwzglednienie kosztéw policji drogowej przy ustalaniu oplat za przejazd.

C. W przedmiocie dokonania obliczenia ex post (trzecie pytanie prejudycjalne)

85. W trzecim pytaniu prejudycjalnym sad odsytajacy zastanawia sie¢ nad skutkami wyktadni Trybunatu
w odniesieniu do art. 7 ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62, z ktérej wynikaloby, zgodnie z moja
propozycja, ze obliczenie oplat za przejazd rozpatrywane w ramach postepowania gléwnego jest
bledne. Sad ten dazy do ustalenia, czy mozliwe jest dokonanie obliczenia kosztéw infrastruktury ex
post, w oparciu o rzeczywiste koszty i naleznosci rzeczywiscie pobrane z tytulu oplat za przejazd.
Zdaniem sadu odsylajacego dokonanie takiego obliczenia jest dopuszczalne na gruncie prawa
niemieckiego w okreslonych okoliczno$ciach, jednakze jego skutkiem moze by¢ nieuzyskanie przez
skarzacych dochodzonych przez nich kwot.

51 Zobacz wyrok Rieser Internationale Transporte, pkt 40.
52 Zobacz pkt 27 niniejszej opinii.
53 Jak zostalo wskazane w pkt 33 niniejszej opinii, zalacznik ten nie ma zastosowania rationae temporis.

54 W odniesieniu do mozliwoséci bezposredniego powolywania sie na przepis prawa Unii w przypadku przekroczenia uprawnienn dyskrecjonalnych
zob. wyrok z dnia 28 czerwca 2007 r., JP Morgan Fleming Claverhouse Investment Trust i The Association of Investment Trust Companies
(C-363/05, EU:C:2007:391, pkt 61).
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86. Jezeli bowiem okazatoby sie, ze wspomniane koszty sa wyzsze od pobranych naleznosci®, mogtyby
one stanowi¢ wyréwnanie stawek opfat za przejazd uznanych za nadmierne w $wietle zmienionej
dyrektywy 1999/62. Sad odsylajacy precyzuje, Ze zastosowanie takiego wyréwnania w nastepstwie
dokonania obliczenia ex post jest na gruncie prawa niemieckiego dopuszczalne, o ile btad nie jest
powazny i oczywisty. Sad ten zastanawia si¢ jednak, czy owo wyréwnanie jest zgodne ze zmieniona
dyrektywa 1999/62, rozpatrywana w $wietle wyroku Komisja/Austria, a w szczegé6lnosci jego pkt 138.

87. Przypomne, ze w punkcie tym Trybunal odrzucil mozliwo$¢ uzasadnienia podwyzszenia stawki
oplat za przejazd autostrada Brenner (Austria) w oparciu o nowg metode obliczen kosztéw
przedstawiona przez Republike Austrii w toku postepowania sadowego. Trybunal uznal, ze owo
panstwo czlonkowskie nie wyjasnilo, w jaki sposéb ta nowa metoda obliczen byla bardziej
odpowiednia do obliczenia kosztéw przedmiotowej autostrady.

88. Trybunal dodal, ze z art. 7 lit. h) dyrektywy 93/89 wynika, ze dostosowanie stawek optat za
przejazd powinno nastgpowal po dokonaniu obliczenia uzasadniajacego to dostosowanie, i ze
w zwigzku z tym wspomniany przepis nie moze uzasadnia¢ podwyzszenia tych stawek poprzez
obliczenie dokonane ex post.

89. Nalezy zatem rozwazy¢, czy zmieniona dyrektywe 1999/62, a w szczegdlnosci jej art. 7 ust. 9 oraz
art. 7a ust. 1 i 2, rozpatrywana w $wietle wspomnianego wyroku, nalezy interpretowa¢ w ten sposéb,
ze wyklucza ona mozliwo$¢ dokonania obliczenia ex post, w toku postepowania sadowego, majacego
na celu wykazanie, Ze — ostatecznie — ustalona stawka oplat za przejazd nie przekracza faktycznie
kosztow kwalifikujacych sie do uwzglednienia.

90. W tym wzgledzie pragne po pierwsze przypomnie¢, ze zgodnie z art. 260 ust. 1 TFUE sad jest
zobowiazany do podjecia $rodkéw, ktére zapewnia wykonanie wyroku Trybunatu. W zwiazku z tym,
jezeli z wyroku Trybunalu wynika, Ze obliczenie kosztéw w celu ustalenia optat za przejazd jest
w $wietle zmienionej dyrektywy 1999/62 bledne, sad krajowy, ktéry ma rozstrzygnaé spor
w postepowaniu gtéwnym, powinien — w razie przedstawienia stosownego zadania — nakaza¢ zwrot
nadpftaconych kwot.

91. Sad ten nie moze, nie naruszajac wspomnianego art. 260 ust. 1 TFUE i nie podwazajac
skutecznosci zmienionej dyrektywy 1999/62, zgodnie z jej wykladnia dokonana przez Trybunat,
uwzgledni¢ obliczen dokonanych ex post w celu orzeczenia, ze zwrot nadptaty opartej na btednych
obliczeniach nie jest konieczny.

92. Po drugie pragne doda¢d, ze art. 7 ust. 9 i art. 7a ust. 1 i 2 zmienionej dyrektywy 1999/62 w zaden
sposéb nie odnosza sie do mozliwosci dokonania obliczenia ex post. Przypomne réwniez, ze art. 7
ust. 9 tej dyrektywy wymienia elementy, jakie mozna uwzgledni¢ w ramach obliczania oplat za
przejazd, w spos6b enumeratywny.

93. Po trzecie pragne wreszcie podkresli¢, ze zmieniona dyrektywa 1999/62 nie wyklucza mozliwosci
dostosowania oplat za przejazd w oparciu o rzeczywiste koszty, pod warunkiem ze system
dokonywania obliczent zostanie ustanowiony przed owym dostosowaniem i podany do publicznej
wiadomosci. Chciatbym zauwazyé, ze wykladnia ta znajduje potwierdzenie w pkt 4 tiret pierwsze
i trzecie zalacznika III do owej dyrektywy, ktéry przewiduje, Ze oplaty za przejazd moga by¢ okresowo
dostosowywane i korygowane w celu skorygowania zbyt niskiego lub zbyt wysokiego poziomu
odzyskiwania kosztéw spowodowanego btedami w prognozowaniu. Wykladnia ta jest zgodna z analiza
dokonana przez Trybunal w pkt 138 wyroku Komisja/Austria, stosownie do ktérej dostosowanie
stawek oplat za przejazd powinno nastepowaé po dokonaniu obliczenia uzasadniajacego to
dostosowanie.

55 Strona przeciwna w postepowaniu gléwnym w uwagach na piSmie twierdzi, ze tak jest wlasnie w postepowaniu gléwnym i ze koszty
rzeczywiscie pokryte w okresie 2009-2014 sg o okolo 11% nizsze w stosunku do kosztéw prognozowanych w ekspertyzie.
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94. W zwiazku z tym proponuje, aby na trzecie pytanie prejudycjalne udzieli¢ odpowiedzi, ze
zmieniona dyrektywe 1999/62, a w szczegdlnosci jej art. 7 ust. 9 oraz art. 7a ust. 1 i 2, nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze wyklucza ona mozliwo$¢ dokonania obliczenia ex post, w toku
postepowania sadowego, majacego na celu wykazanie, Ze — ostatecznie — ustalona stawka oplat za
przejazd nie przekracza faktycznie kosztéw kwalifikujacych sie¢ do uwzglednienia.

D. W przedmiocie ograniczenia w czasie skutkow wyroku

95. Na wypadek gdyby Trybunatl udzielil na trzecie pytanie prejudycjalne proponowanej przeze mnie
odpowiedzi, strona przeciwna w postepowaniu gléwnym wnosi o ograniczenie w czasie skutkéw
majacego zapas¢ wyroku. Pragne nadmieni¢, Ze wniosek ten zostal zlozony z opdznieniem,
a mianowicie na etapie rozprawy przed Trybunalem.

96. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu ograniczenie w czasie skutkéw wyroku, w ktérym
Trybunal dokonuje w trybie prejudycjalnym wykladni przepisu prawa Unii, stanowi $rodek
o charakterze wyjatkowym, ktéry wymaga spelnienia dwéch istotnych przestanek, mianowicie istnienia
dobrej wiary zainteresowanych oraz ryzyka wystgpienia powaznych konsekwencji®™.

97. Trybunal stosowal to rozwiazanie jedynie w $ci$le okreslonych okolicznosciach, zwlaszcza gdy
istnialo ryzyko wystapienia powaznych reperkusji gospodarczych ze wzgledu miedzy innymi na
znaczng liczbe stosunkéw prawnych nawigzanych w dobrej wierze na podstawie przepiséw uwazanych
za skuteczne i obowigzujace i gdy okazywalo sie, ze jednostki oraz organy krajowe zostaly skfonione do
zachowan niezgodnych z prawem Unii ze wzgledu na istnienie obiektywnej i istotnej niepewnosci co do
znaczenia przepiséw prawa Unii, do ktdrej to niepewnosci przyczynilo sie ewentualnie réwniez takie
samo zachowanie innych panistw cztonkowskich badz Komisji®’.

98. W niniejszej sprawie strona przeciwna w postepowaniu gléwnym nie przedstawila dowoddéw, ktére
wykazalyby spelnienie tych dwéch kumulatywnych przestanek.

99. Po pierwsze, nie wykazala ona dobrej wiary zainteresowanych. Dokladniej rzecz ujmujac, nie
wskazata ona, w jaki sposéb opinie Komisji z 2014 r. i 2019 r.”*, w ktérych Komisja pozytywnie
ocenila nowe systemy oplat za przejazd uwzgledniajace koszty infrastruktury zwiazane z policja
drogowa, mialy przyczyni¢ sie¢ do obiektywnej i istotnej niepewnosci w odniesieniu do zakresu art. 7
ust. 9 zmienionej dyrektywy 1999/62. Stawka oplat za przejazd bedaca przedmiotem sporu
w postepowaniu gléwnym, dotyczaca okresu od dnia 1 stycznia 2010 r. do dnia 18 lipca 2011 r.,
zostata bowiem obliczona w oparciu o WKG 2007, obejmujaca okres obliczeniowy 2007-2012%.

100. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze opinie te zostaly wydane po zakonczeniu rozpatrywanego okresu
i w zwiazku z tym nie mogly zosta¢ uwzglednione przy ustalaniu oplat za przejazd bedacych
przedmiotem postepowania gtéwnego.

101. Po drugie, strona przeciwna w postepowaniu gléwnym, ktéra w toku rozprawy wniosta
o ograniczenie w czasie skutkéw wyroku, nie przedstawila wyjasnien dotyczacych istnienia ryzyka
wystapienia powaznych konsekwencji gospodarczych. Mam $wiadomo$¢é potencjalnego znaczenia
gospodarczego tej sprawy. Jednakze wskazana w postanowieniu odsylajacym i przypomniana w toku

56 Zobacz wyrok z dnia 3 pazdziernika 2019 r., Schuch-Ghannadan (C-274/18, EU:C:2019:828, pkt 61, 62 i przytoczone tam orzecznictwo).
57 Zobacz wyrok z dnia 3 pazdziernika 2019 r., Schuch-Ghannadan (C-274/18, EU:C:2019:828, pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo).

58 Zobacz pkt 54 niniejszej opinii.

59 Zobacz pkt 12 niniejszej opinii.
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rozprawy przez strone przeciwna w postepowaniu gléwnym kwota 200 mln EUR rocznie z tytulu
wydatkéw policji drogowej, ktére mozna przypisaé pojazdom ciezarowym, nie jest wystarczajaca ani
sama w sobie, ani w $wietle stosowania przewidzianych w prawie krajowym przepiséw dotyczacych
przedawnienia w zakresie ustalenia istnienia ryzyka wystapienia powaznych reperkusji gospodarczych.

102. W zwigzku z tym proponuje oddali¢ wniosek o ograniczenie w czasie skutkéw majacego zapasc
wyroku.

V. Wnioski

103. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje, aby Trybunal odpowiedzial na pytania
prejudycjalne przedstawione przez Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen (wyzszy
sad administracyjny dla kraju zwigzkowego Nadrenia Pélnocna-Westfalia, Niemcy) w nastepujacy
sposob:

1) Jednostka moze powolywal sie¢ przed sadem krajowym na bezposrednia skuteczno$¢ art. 7 ust. 9
i art. 7a ust. 1 i 2 dyrektywy 1999/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca
1999 r. w sprawie pobierania optat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy
ciezarowe, zmienionej dyrektywa 2006/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja
2006 r., w celu zweryfikowania, czy ustawodawstwo krajowe i jego zastosowanie nie wykroczyly
poza granice zakresu uznania przewidzianego w art. 7 ust. 9 tej dyrektywy poprzez uwzglednienie
kosztéw policji drogowej przy ustalaniu optat za przejazd.

2) Artykul 7 ust. 9 dyrektywy 1999/62, zmienionej dyrektywa 2006/38, nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze nie uwzglednia on kosztéw policji drogowej w kategorii kosztéw infrastruktury,
a w szczegolnosci w kategorii kosztéw eksploatacji.

Nawet niewielkie przekroczenie kosztéw infrastruktury, o ktérych mowa we wspomnianym art. 7
ust. 9 tej dyrektywy, stanowi naruszenie tego przepisu.

3) Dyrektywe 1999/62, zmieniona dyrektywa 2006/38, a w szczegdlnosci jej art. 7 ust. 9 oraz art. 7a
ust. 1 i 2, nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze wyklucza ona mozliwo$¢ dokonania obliczenia ex
post, w toku postepowania sadowego, majacego na celu wykazanie, ze — ostatecznie — ustalona
stawka oplat za przejazd nie przekracza faktycznie kosztéow kwalifikujacych sie do uwzglednienia.
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