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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)

z dnia 21 listopada 2019 r.*

Odestanie prejudycjalne — Transport lotniczy — Dyrektywa 2009/12/WE — Artykuly 3 i 6 — Artykut 11
ust. 1 i 7 — Optaty lotniskowe — Ochrona praw uzytkownikéw portéw lotniczych —
Mozliwos¢ ustalenia przez zarzadzajacego portem lotniczym opfat nizszych niz opfaty zatwierdzone
przez niezalezny organ nadzorujacy — Srodki zaskarzenia przystugujace uzytkownikowi portu
lotniczego — Zakwestionowanie w sposéb incydentalny przed sadem cywilnym orzekajacym zgodnie
z zasadq stusznosci

W sprawie C-379/18

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy)
postanowieniem z dnia 12 kwietnia 2018 r., ktére wptynelo do Trybunalu w dniu 8 czerwca 2018 r.,
w postepowaniu:

Deutsche Lufthansa AG

przeciwko

Land Berlin,

przy udziale:

Berliner Flughafen GmbH,

Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht,

TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: M. Vilaras, prezes izby, S. Rodin, D. Svaby (sprawozdawca), K. Jiirimie i N. Picarra,
sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,

sekretarz: R. Seres, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 11 kwietnia 2019 r.,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Deutsche Lufthansa AG — H. Neumann, M. Wortmann i B. Tavakoli, Rechtsanwalte,

* Jezyk postepowania: niemiecki.

PL
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— w imieniu Land Berlin — R. Klinger, Rechtsanwalt,
— w imieniu Berliner Flughafen GmbH — R. Kérner, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu niemieckiego — poczatkowo T. Henze i S. Eisenberg, a nastepnie S. Eisenberg,
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu polskiego — B. Majczyna, w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu Komisji Europejskiej — W. Molls i B. Sasinowska, w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 27 czerwca 2019 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 3, art. 6 ust. 3-5 oraz
art. 11 ust. 1 i 7 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie opfat lotniskowych (Dz.U. 2009, L 70, s. 11).

Whniosek zostal zlozony w ramach sporu miedzy Deutsche Lufthansa AG a Land Berlin (krajem
zwigzkowym Berlin, Niemcy) w przedmiocie zatwierdzenia przez ten kraj zwiazkowy nowego systemu
oplat lotniskowych ustanowionego dla portu lotniczego Berlin-Tegel (Niemcy) przez Berliner
Flughafen GmbH (zwana dalej ,BFG”) jako zarzadzajacego portem lotniczym.

Ramy prawne

Prawo Unii
Motywy 1, 2, 7,9, 11-13 i 15 dyrektywy 2009/12 brzmia nastepujaco:

»(1) Gléwne zadanie i dzialalno$§¢ handlowa portéw lotniczych polegaja na zapewnianiu obstugi
statkow powietrznych od ladowania do startu oraz obstugi pasazeréw i tadunkéw w celu
umozliwienia przewoznikom lotniczym $§wiadczenia uslug transportu lotniczego. W tym celu
porty lotnicze oferuja pewne obiekty i urzadzenia oraz uslugi — zwiazane z eksploatacja statkow
powietrznych i obsluga pasazeréw oraz fadunkéw — ktérych koszty pokrywane sa na ogét z opftat
lotniskowych. Zarzadzajacy portami lotniczymi oferujacy obiekty i urzadzenia oraz ustugi, za ktére
pobierane sa oplaty lotniskowe, powinni dolozy¢ staran, aby ich dziatalno$¢ byla ekonomicznie

efektywna.

(2) Niezbedne jest stworzenie wspdlnych ram okreslajacych najwazniejsze elementy optat
lotniskowych oraz sposéb ich ustalania, poniewaz przy braku takich ram moga nie by¢ spelnione
podstawowe wymogi w stosunkach miedzy zarzadzajacymi portami lotniczymi a uzytkownikami
tych portéw. Ramy te nie powinny pozbawia¢ panstw czlonkowskich mozliwosci ustalenia, czy
i w jakim zakresie przychody z dzialalnosci handlowej danego portu bierze si¢ pod uwage przy
ustalaniu optat lotniskowych.
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(7) Zachet do otwierania nowych tras majacych na celu miedzy innymi rozwdj regionéw
o niekorzystnych warunkach gospodarowania lub regionéw najbardziej oddalonych nalezy
udziela¢ wylacznie zgodnie z prawem [Unii].

[...]

(9) Rada Organizacji Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (Rada ICAO) przyjeta w 2004 r.
polityki w sprawie opflat lotniskowych, ktére obejmuja miedzy innymi zasady powigzania oplat
z kosztami $wiadczenia ustug i braku dyskryminacji oraz niezalezny mechanizm stuzacy regulacji
ekonomicznej portéw lotniczych.

[...]

(11) Optaty lotniskowe powinny by¢ niedyskryminacyjne. Nalezy wprowadzi¢ obowiazkowa procedure
regularnych konsultacji pomiedzy zarzadzajacymi portami lotniczymi a uzytkownikami tych
portow, w ktérej ramach kazda ze stron miataby mozliwo$¢ odwotlania sie do niezaleznego
organu nadzorujacego w przypadku zakwestionowania przez uzytkownikéw portu lotniczego
decyzji w sprawie optlat lotniskowych lub zmiany systemu pobierania tych optat.

(12) W celu zapewnienia bezstronnosci podejmowanych decyzji oraz prawidlowego i skutecznego
stosowania niniejszej dyrektywy, w kazdym panstwie cztonkowskim powinien zosta¢ powolany
niezalezny organ nadzorujacy. Organ ten powinien posiada¢ wszelkie zasoby niezbedne do
realizacji swoich zadan, takie jak kadra, wiedza specjalistyczna i srodki finansowe.

(13) Nieodzowne jest, aby uzytkownicy portu lotniczego regularnie otrzymywali od zarzadzajacego
portem lotniczym informacje o tym, w jaki sposéb i na jakiej podstawie obliczane sa optlaty
lotniskowe. Dzieki zapewnionej w ten spos6b przejrzystosci przewoznicy lotniczy znaliby koszty
ponoszone przez port lotniczy i efektywno$¢ przeprowadzanych przez niego inwestycji. Aby
umozliwi¢ zarzadzajacemu portem lotniczym wtasciwa ocene przyszlych potrzeb inwestycyjnych,
nalezy na uzytkownikéw portu lotniczego nalozy¢ obowigzek terminowego przekazywania
zarzadzajacemu portem lotniczym wszystkich ich prognoz operacyjnych, projektéw rozwoju oraz
informacji o szczegélnych potrzebach i sugestii.

(15) Zarzadzajacy portami lotniczymi powinni mie¢ mozliwo$¢ wprowadzania optat lotniskowych
dostosowanych do infrastruktury lub poziomu $wiadczonych ustug, jako ze przewoznicy lotniczy
maja uzasadniony interes w tym, aby wymagaé od zarzadzajacych portami lotniczymi ustug
odpowiadajacych stosunkowi ceny do jakosci. Jednak dostep do zréznicowanego standardu
infrastruktury lub ustug powinien by¢ w sposéb niedyskryminacyjny otwarty dla wszystkich
przewoznikéw lotniczych pragnacych z nich korzystaé. Jezeli popyt przewyzsza podaz, dostepu
nalezy udziela¢ na podstawie obiektywnych i niedyskryminacyjnych kryteriéw opracowanych
przez zarzadzajacego portem lotniczym. Wszelkiego rodzaju zréznicowanie w stosowaniu optat
lotniskowych powinno by¢ przejrzyste, obiektywne i opiera¢ sie¢ na jasnych kryteriach”.

Artykut 1 tej dyrektywy, zatytulowany ,Przedmiot”, stanowi w ust. 5:

»Niniejsza dyrektywa pozostaje bez uszczerbku dla prawa kazdego z panstw czlonkowskich do
stosowania dodatkowych $rodkéw regulacyjnych w odniesieniu do zarzadzajacych portami lotniczymi
na jego terytorium, o ile srodki te nie sa sprzeczne z niniejsza dyrektywa lub z innymi odpowiednimi
przepisami prawa [Unii]. W szczegélnos$ci moze to obejmowac $rodki nadzoru ekonomicznego, takie
jak zatwierdzanie systemdéw pobierania optat lub wysokosci optat, w tym metody pobierania optat
oparte na systemach zachet lub okreslenie maksymalnego poziomu cen”.
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Artykul 2 wspomnianej dyrektywy, ktory jest poswiecony ,Definicjom”, przewiduje miedzy innymi:

wleed]

2) »zarzadzajacy portem lotniczym« oznacza podmiot, ktéry w powiazaniu z inng dziatalnoscia lub
ewentualnie niezaleznie od niej, ma za zadanie — zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi
i wykonawczymi lub umowami — administrowanie i zarzadzanie infrastruktura portu lotniczego
lub sieci portéw lotniczych oraz koordynowanie i kontrolowanie dziatalno$ci réznych operatoréw
w danym porcie lotniczym lub w danej sieci portéw lotniczych;

3) »uzytkownik portu lotniczego« oznacza kazda osobe fizyczna lub prawna odpowiedzialna za
przewdz pasazeréw, poczty lub fadunkéw droga powietrzna do lub z danego portu lotniczego;

4) w»oplata lotniskowa« oznacza nalezno$¢ pobierana na rzecz zarzadzajacego portem lotniczym,
uiszczana przez uzytkownikéw portu lotniczego za korzystanie z obiektéw i urzadzen oraz ustug
udostepnianych wylacznie przez zarzadzajacego portem lotniczym, zwiazanych z ladowaniem,
startem, o$wietleniem i parkowaniem statkow powietrznych oraz obstuga pasazeréw i tadunkéw;

[...]".
Artykut 3 dyrektywy 2009/12, zatytulowany ,Zasada niedyskryminacji”, stanowi:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja niedyskryminowanie uzytkownikéw portéw lotniczych w zakresie
oplat lotniskowych, zgodnie z prawem [Unii]. Nie wyklucza to modulowania optat lotniskowych ze
wzgledu na kwestie interesu publicznego i ogélnego, w tym kwestie srodowiskowe. Kryteria stosowane
w przypadku takiego modulowania musza by¢ adekwatne, obiektywne i przejrzyste”.

Zgodnie z art. 6 przedmiotowej dyrektywy, zatytutowanym ,Konsultacje i srodki odwolawcze”:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniaja wprowadzenie obowiazkowej procedury regularnych konsultacji
miedzy zarzadzajacym portem lotniczym a uzytkownikami portu lotniczego albo przedstawicielami lub
stowarzyszeniami uzytkownikéw portu lotniczego, dotyczacych funkcjonowania systemu opfat
lotniskowych, wysokosci oplat lotniskowych oraz — odpowiednio — jakosci $wiadczonych ustug.
Konsultacje takie odbywaja sie przynajmniej raz w roku, o ile strony nie postanowia inaczej w trakcie
ostatnich przeprowadzonych konsultacji. Jesli zostalo zawarte wieloletnie porozumienie miedzy
zarzadzajacym portem lotniczym a uzytkownikami portu lotniczego, konsultacje odbywaja sie zgodnie
z postanowieniami takiego porozumienia. W kazdym przypadku panstwa czlonkowskie zachowuja
prawo do wystapienia o czestsze prowadzenie konsultacji.

2. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, w miare mozliwosci, wprowadzanie zmian systemu lub wysokosci
oplat lotniskowych w drodze porozumienia pomiedzy zarzadzajacym portem lotniczym
a uzytkownikami portu lotniczego. W tym celu zarzadzajacy portem lotniczym przedkiada
uzytkownikom portu lotniczego wszelkie propozycje zmian systemu lub wysokosci optat lotniskowych
wraz z uzasadnieniem proponowanych zmian nie pézniej niz na cztery miesiace przed ich wejsciem
w zycie, chyba ze wystepuja wyjatkowe okolicznosci, ktérych uzasadnienie przedstawia sie
uzytkownikom portu lotniczego. Zarzadzajacy danym portem lotniczym organizuje konsultacje
w sprawie proponowanych zmian z udzialem uzytkownikéw portu lotniczego i uwzglednia ich opinie
przed podjeciem decyzji. Zarzadzajacy portem lotniczym zwykle publikuje podjeta decyzje lub
zalecenie nie pdzniej niz dwa miesiace przed jej wejsciem w zycie. W przypadku gdy pomiedzy
zarzadzajacym portem lotniczym a uzytkownikami nie zostalo osiggniete porozumienie w sprawie
proponowanych zmian, zarzadzajacy portem lotniczym uzasadnia swoja decyzje, uwzgledniajac opinie
wyrazone przez uzytkownikéw portu lotniczego.
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3. W przypadku sporu w sprawie decyzji o opfatach lotniskowych podjetej przez zarzadzajacego
portem lotniczym, panstwa czlonkowskie zapewniaja kazdej ze stron mozliwo$¢ ubiegania sie
o interwencje niezaleznego organu nadzorujacego, o ktérym mowa w art. 11, ktéry bada zasadno$¢
zmian systemu lub wysokosci optat lotniskowych.

4. Zmiana systemu lub wysokosci optat lotniskowych wprowadzona przez zarzadzajacego portem
lotniczym — o ile zostala zakwestionowana przed niezaleznym organem nadzorujacym — nie moze
wej$¢ w zycie przed zbadaniem sprawy przez ten organ. Niezalezny organ nadzorujacy w okresie
czterech tygodni od przedstawienia mu sprawy podejmuje tymczasowa decyzje o wprowadzeniu
w zycie zmiany opflat lotniskowych, chyba Ze ostateczna decyzja moze zosta¢ podjeta w tym samym
terminie.

5. Panstwo cztonkowskie moze odstapi¢ od stosowania ust. 3 i 4 w odniesieniu do zmian wysokosci lub
struktury opftat lotniskowych w tych portach lotniczych, dla ktérych:

a) istnieje obowigzkowa procedura na mocy prawa krajowego, zgodnie z ktéra optaty lotniskowe lub
ich maksymalna wysoko$¢ ustala lub zatwierdza niezalezny organ nadzorujacy; lub

b) istnieje obowiazkowa procedura na mocy prawa krajowego, zgodnie z ktéra niezalezny organ
nadzorujagcy bada — regularnie lub w odpowiedzi na wnioski zainteresowanych stron — czy
w takich portach ma miejsce skuteczna konkurencja. W przypadku gdy jest to uzasadnione
wynikami takiego badania, panstwa czlonkowskie postanawiajg, ze opfaty lotniskowe lub ich
maksymalna wysoko$¢ sa okreslane lub zatwierdzane przez niezalezny organ nadzorujacy. Decyzje
te stosuje sie tak dlugo, jak to konieczne, w oparciu o badanie przeprowadzone przez ten organ.

Procedury, warunki i kryteria stosowane do celéw niniejszego ustepu przez panstwo czlonkowskie sa
adekwatne, obiektywne, niedyskryminujace i przejrzyste”.

Artykul 7 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,,Przejrzysto$¢”, przewiduje:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniaja — za kazdym razem, kiedy maja sie odby¢ konsultacje, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 1 — przekazanie przez zarzadzajacego portem lotniczym wszystkim uzytkownikom
portu lotniczego albo przedstawicielom lub stowarzyszeniom uzytkownikéw portu lotniczego
informacji na temat elementéw, na podstawie ktérych okresla sie system lub wysoko$¢ wszystkich
oplat nakladanych w kazdym porcie lotniczym przez zarzadzajacego portem lotniczym. Informacje te
obejmuja co najmniej:

a) wykaz ustug i elementéw infrastruktury udostepnianych w zamian za pobierana oplate lotniskows;

b) metode ustalania oplat lotniskowych;

c) ogolna strukture kosztéw w odniesieniu do obiektéw i urzadzen oraz ustug, ktérych dotycza oplaty
lotniskowe;

d) przychody z réznych optat i taczny koszt objetych nimi ustug;

e) wszelkie finansowanie przez organy publiczne obiektéw i urzadzen oraz ustug, ktérych dotycza
oplaty lotniskowe;

f) prognozy sytuacji portu lotniczego w zakresie optat, wzrostu ruchu i planowanych inwestycji;

g) faktyczny stopiern wykorzystania infrastruktury i wyposazenia portu lotniczego w danym okresie;
oraz
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h) prognozowane rezultaty gltéwnych przewidywanych inwestycji w zakresie ich wplywu na
przepustowo$¢ portu lotniczego.

2. Panstwa czlonkowskie zapewniaja przekazywanie przez uzytkownikéw portu lotniczego
zarzadzajacemu portem lotniczym — przed kazdymi konsultacjami, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 —
informacji obejmujacych w szczegdlnosci:

a) prognozy dotyczace ruchu;

b) prognozy dotyczace skladu i przewidywanego wykorzystania wlasnej floty;
¢) swoje projekty rozwoju w danym porcie lotniczym; oraz

d) swoje wymagania wobec danego portu lotniczego.

3. Z zastrzezeniem przepisow krajowych informacje przekazywane na podstawie niniejszego artykulu
uwaza sie za poufne lub wrazliwe z punktu widzenia ekonomiki podmiotu [ekonomicznego punktu
widzenia] i w zwiazku z tym traktuje sie je w odpowiedni sposéb. W przypadku zarzadzajacych portami
lotniczymi, ktérzy sa notowani na gieldzie, w szczegdlnos$ci przestrzegane sa przepisy dotyczace obrotu
gieldowego”.

Artykut 11 wspomnianej dyrektywy, ktéry dotyczy ,[nliezaleznego organu nadzorujacego”, stanowi
wust. 117:

»1. Panstwa czlonkowskie wyznaczaja lub powoluja niezalezny organ jako swdéj krajowy niezalezny
organ nadzorujacy, po to aby zapewni¢ prawidlowe stosowanie $rodkéw podejmowanych zgodnie
z przepisami niniejszej dyrektywy oraz wykonywac przynajmniej te zadania, ktére zostaly przydzielone
na mocy art. 6. Organem tym moze by¢ podmiot, ktéremu panstwo czlonkowskie zlecito stosowanie
dodatkowych srodkéw regulacyjnych, o ktérych mowa w art. 1 ust. 5, w tym zatwierdzanie systeméw
oplat lotniskowych lub wysokos$ci optat lotniskowych, pod warunkiem ze podmiot ten spetnia wymogi
okreslone w ust. 3 niniejszego artykutu.

[...]

7. Przy weryfikacji zasadnosci zmiany systemu lub wysokosci oplat lotniskowych zgodnie z art. 6,
niezalezny organ nadzorujacy uzyskuje od zainteresowanych stron dostep do niezbednych informacji
i jest zobowiazany do konsultacji z zainteresowanymi stronami w celu podjecia decyzji. Bez
uszczerbku dla art. 6 ust. 4 organ ten wydaje ostateczna decyzje mozliwie jak najszybciej, a w kazdym
przypadku w terminie czterech miesiecy od przedstawienia mu sprawy. W wyjatkowych i nalezycie
uzasadnionych przypadkach okres ten moze zosta¢ przedtuzony o dwa miesigce. Decyzje niezaleznego
organu nadzorujacego sa wiazace, bez uszczerbku dla kontroli parlamentarnej lub sadowej, zgodnie
z procedura majaca zastosowanie w panstwie cztonkowskim”.

Prawo niemieckie

Paragraf 19b Luftverkehrsgesetz (ustawy o transporcie lotniczym) w wersji majacej zastosowanie do
sporu w postepowaniu gtéwnym (zwanej dalej ,LuftVG”), zatytutowany ,System oplat”, przewiduje:

»1. Operator cywilnego portu lotniczego lub cywilnego lotniska ustanawia system optat, ktére nalezy

uiszczaé za korzystanie z urzadzen i uslug zwiazanych z o$wietleniem, startem, ladowaniem
i parkowaniem statkéw powietrznych oraz obstuga pasazeréw i fadunkéw (system oplat). System optat
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nalezy przedlozy¢ do zatwierdzenia wlasciwemu organowi wydajacemu zezwolenia. Zatwierdzenie
zostaje udzielone, jezeli oplaty zawarte w systemie oplat sa okreslane na podstawie adekwatnych,
obiektywnych, przejrzystych i niedyskryminacyjnych kryteridéw. W szczegdélnosci nalezy zapewnié, aby

1) ustugi i infrastruktury podlegajace optatom byly jasno okreslone,
2) oplaty byly obliczane na podstawie kosztéw i ustalane z gory,

3) wszyscy uzytkownicy cywilnego portu lotniczego lub cywilnego lotniska mieli w taki sam sposéb
dostep do ustug i infrastruktur tych obiektéw,

4) na wyzej wymienionych uzytkownikéw nie byly nakladane optaty w réznej wysokosci bez
obiektywnego powodu.

W przypadku cywilnych portéw lotniczych i lotnisk dopuszcza sie modulacje optat zgodnie
z interesem ogdélnym i publicznym; stosowane w tym celu kryteria musza by¢ adekwatne,
obiektywne i przejrzyste. System optat cywilnych portéw lotniczych powinien rozréznia¢ oplaty
z tytulu ochrony przed emisja hatasu z jednej strony i z tytulu emisji zanieczyszczen z drugiej
strony.

[...]

3. Bez uszczerbku dla przepiséw ust. 1 do zatwierdzenia systemu optat cywilnych portéw lotniczych,
ktére obstuguja rocznie ponad pig¢ milionéw pasazeréw, zastosowanie maja nastepujace zasady:

1) Najpodzniej sze$¢ miesiecy przed planowanym wejsciem w zycie systemu oplat operator cywilnego
portu lotniczego przedkiada uzytkownikom portu lotniczego projekt wraz z uzasadnieniem w celu
osiggniecia porozumienia. Dotyczy to réwniez zmian w systemie oplat. Termin przewidziany
w zdaniu pierwszym niniejszego punktu nie ma zastosowania w przypadku wystapienia
wyjatkowych okolicznosci, ktére nalezy przedstawi¢ uzytkownikom portu lotniczego.

2) Whniosek o zatwierdzenie sklada si¢ do wlasciwego organu wydajacego zezwolenia co najmniej pie¢
miesiecy przed wejsciem w zycie planowanego systemu oplat. Wniosek ten uzasadnia sie. Nalezy
uwzgledni¢ zastrzezenia uzytkownikéw portu lotniczego. |...]

3) Zatwierdzenia udziela sie, jezeli miedzy wysoko$cia oplat ustalonych przez operatora cywilnego
portu lotniczego a wysokoscia przewidywanych rzeczywistych kosztéw zachodzi odpowiedni
stosunek i jezeli jest widoczne, Ze maja one na celu skuteczne $wiadczenie ustug. Wtasciwy organ
wydajacy zezwolenia moze odstapi¢ od przeprowadzenia badania przewidzianego w poprzednim
zdaniu, jezeli operator cywilnego portu lotniczego przedstawi pisemne porozumienie
z uzytkownikami portu lotniczego w sprawie systemu oplat i nie zachodzi naruszenie zasad
dotyczacych pomocy parnstwa.

[...]

5) Operator cywilnego portu lotniczego przeprowadza przynajmniej raz w roku konsultacje
z uzytkownikami portu lotniczego w sprawie systemu oplfat. [...]".

Paragraf 42 wust. 2 Verwaltungsgerichtsordnung (kodeksu postepowania administracyjnego)
w brzmieniu majacym zastosowanie do sporu w postepowaniu gléwnym, poswiecony skargom
o uchylenie i o nakazanie, przewiduje miedzy innymi, ze o ile prawo nie stanowi inaczej, skarga
o uchylenie skierowana przeciwko aktowi administracyjnemu jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy
skarzacy twierdzi, iz akt ten narusza jego prawa.

ECLIL:EU:C:2019:1000 7



12

13

14

15

16

17

18

Wyrok z pnia 21.11.2019 r. — Sprawa C-379/18
DEeutscHE LUFTHANSA

Kryterium, zgodnie z ktérym niemieckie sady cywilne sprawuja kontrole nad opfatami ustalonymi przez
zarzadzajacego portem lotniczym, wynika z § 315 Biirgerliches Gesetzbuch (kodeksu cywilnego)
w wersji majacej zastosowanie do sporu w postepowaniu gléwnym (zwanego dalej ,BGB”). Zgodnie
z tym przepisem, zatytulowanym ,Okreslenie $wiadczenia przez jedna ze stron”™

»1. Jezeli §wiadczenie ma by¢ okreslone przez jedna ze stron umowy, w przypadku watpliwosci nalezy
przyjaé, ze okreslenie nastepuje ex sequo et bono.

2. Owego okreslenia dokonuje si¢ w drodze o$wiadczenia skierowanego do drugiej strony.

3. Jezeli okreslenie ma by¢ dokonane ex aequo et bono, to dokonane okreslenie jest dla drugiej strony
wiazace tylko wtedy, gdy jest zgodne z zasada stusznosci. Jezeli nie jest ono zgodne z zasada stusznosci,
okreslenia dokonuje si¢ w drodze orzeczenia; to samo dotyczy sytuacji, gdy dokonanie okre$lenia
opdznia sie”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Deutsche Lufthansa, bedaca spélka transportu lotniczego, jako uzytkownik portu lotniczego
kwestionuje zatwierdzenie nowego systemu opfat lotniskowych dla portu lotniczego Berlin-Tegel,
ktory jest zarzadzany przez kraj zwiazkowy Berlin.

Decyzja z dnia 13 pazdziernika 2014 r. kraj zwiazkowy Berlin, jako podmiot odpowiedzialny za
niezalezny organ nadzorujacy, zatwierdzil ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2015 r. nowy system oplat
lotniskowych opracowany przez BFG (dalej ,sporne zatwierdzenie”).

Deutsche Lufthansa wniosta skarge, zadajac uchylenia tego zatwierdzenia. Orzeczeniem z dnia
22 czerwca 2016 r. skarga ta zostala uznana za niedopuszczalna przez Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg (wyzszy sad administracyjny dla Berlina-Brandenburgii, Niemcy) z tego powodu,
ze Deutsche Lufthansa nie miala legitymacji procesowej w rozumieniu § 42 ust. 2 kodeksu
postepowania administracyjnego.

Sad ten stwierdzil po pierwsze, ze zgodnie z wyrokiem Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu
administracyjnego, Niemcy) z dnia 8 lipca 1977 r. dotyczacym przepisu, ktéry poprzedzat § 19b LuftvVG
i ktéry byl zawarty w Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (rozporzadzeniu dotyczacym udzielania
zezwolen w ruchu lotniczym) z dnia 19 czerwca 1964 r. (BGBL. 1964 1, s. 370), przyczyne prawng oplat
lotniskowych stanowi nie sporne zatwierdzenie, lecz korzystanie z portu lotniczego, w zwiazku z czym
zatwierdzenie to nie wywiera zadnego innego autonomicznego skutku prawnego poza skutkiem
w postaci umozliwienia zarzadzajagcemu portem lotniczym egzekwowania nowego uregulowania
w sprawie oplat wobec uzytkownikéw portu lotniczego. Paragraf 19b LuftVG potwierdza, ze skutek
publicznoprawny wspomnianego zatwierdzenia ogranicza si¢ do relacji miedzy niezaleznym organem
nadzorujacym a zarzadzajacym portem lotniczym, ktdry jest jego adresatem. Mimo ze wykladnia ta
odnosi sie do przepisow poprzedzajacych przepisy majace zastosowanie do sporu w postepowaniu
gtéwnym, pozostaje ona wazna.

Po drugie, § 19b LuftVG nie ma skutku ochronnego wobec o0s6b trzecich, na ktéry Deutsche Lufthansa
moglaby sie powola¢ jako uzytkownik portu lotniczego. Wymogi niedyskryminacji i przejrzystosci nie
moga bowiem przyznawaé¢ uzytkownikom portu lotniczego prawa do zaskarzenia zatwierdzenia
systemu oplat lotniskowych.

Po trzecie, do czasu uchylenia przepisu poprzedzajacego § 19b LuftVG optlaty lotniskowe podlegaly
kontroli sadu cywilnego opartej na zasadzie stusznosci zgodnie z § 315 BGB, gdyz uwazano, ze
kontrola ta czyni zado$¢ wymogom konstytucyjnym. Paragraf 19b LuftVG nie mial zadnego wplywu
w tym zakresie.

8 ECLIL:EU:C:2019:1000
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Wreszcie po czwarte, zdaniem wspomnianego sadu powyzsza ocena jest rowniez zgodna z dyrektywa
2009/12, w szczegdlnosci z jej art. 6 i 11.

Deutsche Lufthansa wniosta rewizje (Revision) od orzeczenia  Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg (wyzszego sadu administracyjnego dla Berlina-Brandenburgii) do sadu
odsylajacego. Deutsche Lufthansa utrzymuje, ze § 42 ust. 2 kodeksu postepowania administracyjnego
powinien prowadzi¢ do uznania za dopuszczalng skargi o uchylenie wniesionej przez jednostke,
w sytuacji gdy twierdzi ona w wiarygodny sposéb, ze kwestionowany akt administracyjny naruszyl jej
prawa.

Zdaniem sadu odsytajacego Deutsche Lufthansa miataby legitymacje procesowa do zadania uchylenia
odnosnego aktu na podstawie prawa niemieckiego, gdyby sporne zatwierdzenie wywieralo skutek
w postaci uksztaltowania stosunkéw prywatnoprawnych, a mianowicie gdyby w systemie optat
lotniskowych oplata ustalona przez jedna ze stron umowy i zatwierdzona przez niezalezny organ
nadzorujacy byla wiazaca dla stron umowy, ktére nie moglyby od niej odstapi¢ w ramach uméw
o korzystanie.

Gdy zatwierdzenie systemu opfat lotniskowych wywiera skutek w postaci uksztattowania stosunkéw
prywatnoprawnych, zainteresowane strony umowy moga bowiem powola¢ si¢ na naruszenie ich
swobody dzialania wynikajacej z art. 2 ust. 1 Grundgesetz (ustawy zasadniczej). Ot6z w zakresie,
w jakim ta swoboda dzialania obejmuje swobode uméw, a tym samym prawo do negocjowania
z druga strona treSci umoéw bez zadnych ograniczenn ze strony panstwa, moze ona uzasadnia¢
legitymacje procesowa tych stron w rozumieniu § 42 ust. 2 kodeksu postepowania administracyjnego.

Sad odsylajacy zauwazyl w tym wzgledzie, po pierwsze, ze w dziedzinie uslug pocztowych
i telekomunikacyjnych ustawodawca niemiecki wyraznie przewidzial taki skutek w postaci
uksztaltowania stosunkéw prywatnych.

Z drugiej strony nie ma zadnych wskazéwek sugerujacych, ze ustawodawca niemiecki chcial przyznac
wymogowi zatwierdzenia, o ktérym mowa w § 19b ust. 1 zdanie drugie LuftVG, taki skutek w postaci
uksztaltowania stosunkéw prywatnoprawnych. Zdaniem sadu krajowego to milczenie niemieckiego
ustawodawcy nie moze by¢ przypadkowe, poniewaz po pierwsze wcze$niejsze ustawy przewidywaly
mechanizmy ksztaltujace stosunki prywatnoprawne, a po drugie nie mozna ignorowaé wyroku
Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu administracyjnego) z dnia 8 lipca 1977 r., przytoczonego
w pkt 16 niniejszego wyroku. Nalezy zatem wywies¢ z tego wniosek, ze uzytkownicy portu lotniczego
i zarzadzajacy portem lotniczym mogg, nawet pod rzadami § 19b LuftVG, ustala¢ optaty odbiegajace
od zatwierdzonych taryf.

Ponadto przyznanie zatwierdzeniu systemu opfat lotniskowych skutku w postaci uksztaltowania
stosunkéw prywatnoprawnych, a jednoczesnie legitymacji procesowej uzytkownikom portu lotniczego
zmienitoby zasadniczo tradycyjny system $rodkéw zaskarzenia, poniewaz droga cywilna ustapilaby
miejsca drodze administracyjnej, za$ przypadek ten nie zostal przewidziany przez niemieckiego
ustawodawce.

Powyzsze wzgledy oparte na prawie krajowym moga jednak nie mie¢ znaczenia, gdyby dyrektywa
2009/12 wymagatla co do zasady, aby zarzadzajacy portami lotniczymi i uzytkownicy portéw lotniczych
nie mogli uzgadnia¢ opfat lotniskowych innych niz oplaty zatwierdzone przez niezalezny organ
nadzorujacy na podstawie art. 6 ust. 5 zdanie pierwsze lit. a) tej dyrektywy.

Po drugie, uzytkownik portu lotniczego mialby legitymacje procesowa w odniesieniu do takiego
zatwierdzenia jak sporne zatwierdzenie zgodnie z § 42 ust. 2 kodeksu postepowania administracyjnego,
gdyby § 19b LuftVG chronil uzytkownikéw portu lotniczego tytutem ochrony oséb trzecich. W tym
celu jednak przedmiotowy przepis powinien przewidywac faktyczne elementy indywidualizacji, ktére
umozliwia odréznienie kregu oséb wystarczajaco oddzielonego od ogétu spoteczenstwa.

ECLIL:EU:C:2019:1000 9
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Po trzecie, dyrektywa 2009/12, a w szczegdlnosci jej art. 3, ktéry zakazuje wszelkiej dyskryminacji,
moze wymagaé, by Deutsche Lufthansa zostala przyznana legitymacja procesowa w rozumieniu § 42
ust. 2 kodeksu postepowania administracyjnego w ramach skargi skierowanej przeciwko spornemu
zatwierdzeniu. Mialoby to miejsce, gdyby kontrola systemu optat przez sady cywilne, oparta na
zasadzie stusznosci zgodnie z § 315 BGB, nie czynila zado$¢ wymogom tej dyrektywy. W przypadku
oplat regulowanych przez panstwo byloby bowiem sprzeczne z przepisami konstytucyjnymi, gdyby
osobom, ktére musza je uiszcza¢, odmoéwiono zasadniczo kontroli tych oplat zaréwno przez sady
administracyjne, jak i sady cywilne.

Po czwarte, sad odsytajacy podkresla, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uwaza on, iz kryterium
stusznosci przewidziane w § 315 BGB wymaga wywazenia obiektywnych intereséw gospodarczych
zainteresowanych kontrahentéw, jak rowniez dokonania wyczerpujacej oceny przedmiotu umowy oraz
wartoéci $wiadczenia, za ktére zadana cena ma stanowi¢ rozsadne wynagrodzenie. Ponadto, chociaz
przepis ten tego nie przewiduje, inne aspekty, takie jak ewentualne przepisy szczegélnych ustaw,
podobnie jak zasady prawa Unii dotyczace oplat, moga takze zosta¢ uwzglednione w ramach tego

wywazenia.

Co wiecej, w przypadku zbyt wysokich optat zgodnie z dyrektywa 2009/12 sad cywilny ustala stuszna
wysokos¢, przyznajac jej skutek ex tunc. Chociaz nowe ustalenie wysokosci oplat przez sad wywoluje
co prawda poczatkowo skutek jedynie inter partes, inni uzytkownicy nie omieszkaja powola¢ sie na to,
wnoszac ze swej strony podobng skarge, tak ze skargi te doprowadza ogélnie do zréwnania sie
wysokosci opfat.

Sad odsylajacy uwaza w tym wzgledzie, ze wyrok z dnia 9 listopada 2017 r., CTL Logistics (C-489/15,
EU:C:2017:834) nie pozwala ustali¢, czy wykladnia dokonana przez Trybunal w tym wyroku moze
zosta¢ zastosowana do opfat lotniskowych uregulowanych w dyrektywie 2009/12 ani czy kontrola
systemow oplat przez sady cywilne, oparta na zasadzie sluszno$ci zgodnie z § 315 BGB, jest zgodna
z dyrektywa 2009/12.

Mozna by réwniez przyja¢ legitymacje procesowa Deutsche Lufthansy, jako uzytkownika portu
lotniczego, w ramach skargi skierowanej przeciwko spornemu zatwierdzeniu, poniewaz dyrektywa
2009/12 przyznaje w art. 11 ust. 7 zdanie pierwsze uzytkownikom portu lotniczego status
»zainteresowanych stron”. Dyrektywa ta moze by¢ zatem rozumiana jako stuzaca interesom
uzytkownikéw portédw lotniczych poprzez przyznanie im prawa do informacji i konsultacji.

Uznajac, ze kwestia, czy Deutsche Lufthansa, jako uzytkownik portu lotniczego, ma legitymacje
procesowa zgodnie z § 42 ust. 2 kodeksu postepowania administracyjnego w ramach skargi
o uchylenie wniesionej na sporne zatwierdzenie, zalezy od wykladni dyrektywy 2009/12,
Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢
sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy przepis krajowy, ktéry przewiduje, ze system oplat lotniskowych uchwalony przez
zarzadzajacego portem lotniczym nalezy przedlozy¢ w celu zatwierdzenia niezaleznemu organowi
nadzorujacemu, nie zakazujac jednocze$nie zarzadzajacemu portem lotniczym i uzytkownikowi
portu lotniczego ustalenia innych optat niz zatwierdzone przez organ nadzorujacy, jest zgodny
z dyrektywa [2009/12], a w szczeg6lnosci z jej art. 3, art. 6 ust. 3—5 oraz art. 11 ust. 11 7?

2) Czy zgodna ze wskazana dyrektywa jest wykladnia prawa krajowego, zgodnie z ktéra uzytkownik
portu lotniczego nie ma mozliwosci zaskarzenia zatwierdzenia systemu oplat przez niezalezny
organ nadzorujacy, ale moze wnie$§¢ powodztwo przeciwko zarzadzajagcemu portem lotniczym
i podnie$¢ w nim, ze oplata ustalona w systemie optat nie odpowiada wzgledom stusznosci?”.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

W  pytaniu pierwszym sad odsylajacy zastanawia sie zasadniczo, czy dyrektywe 2009/12,
a w szczegdlnosci jej art. 3, art. 6 ust. 5 lit. a) oraz art. 11 ust. 1 i 7 nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze stoi ona na przeszkodzie przepisowi krajowemu, ktéry pozwala zarzadzajacemu portem
lotniczym na ustalanie z uzytkownikiem portu lotniczego optat lotniskowych innych niz oplaty
okreslone przez tego zarzadzajacego i zatwierdzone przez niezalezny organ nadzorujacy w rozumieniu

tej dyrektywy.

Jak wynika zaréwno z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, jak i z odpowiedzi rzadu
niemieckiego na pytanie zadane przez Trybunal na rozprawie, Republika Federalna Niemiec,
przyjmujac § 19b ust. 1 i 3 LuftVG, zamierzata zastosowac art. 6 ust. 5 lit. a) dyrektywy 2009/12.

Ten ostatni przepis zezwala panstwu czlonkowskiemu postanowi¢ nie stosowaé art. 6 ust. 3 i 4 tej
dyrektywy w odniesieniu do zmian wysoko$ci lub struktury optat lotniskowych w portach lotniczych,
dla ktérych na mocy prawa krajowego istnieje obowiazkowa procedura, zgodnie z ktéra oplaty
lotniskowe lub ich maksymalna wysoko$¢ ustala lub zatwierdza niezalezny organ nadzorujacy.

W niniejszym przypadku wydaje sig, ze po skonsultowaniu si¢ z uzytkownikami portu lotniczego
zarzadzajacy portem lotniczym ustalit nowy system optat lotniskowych, a nastepnie przedlozyl go do
zatwierdzenia niezaleznemu organowi nadzorujacemu. Organ ten zatwierdzil zatem kompleksowy
system oplat lotniskowych. W tych okolicznosciach, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 54 swojej
opinii, interwencja niezaleznego organu nadzorujacego nie ograniczala si¢ do ustalenia lub
zatwierdzenia maksymalnej wysokosci tych optat.

Majac na uwadze brzmienie art. 6 ust. 5 lit. a) dyrektywy 2009/12, nalezy uznaé, ze zaréwno
obowiazkowy charakter procedury przewidzianej w § 19b ust. 1 i 3 LuftVG, jak i okoliczno$¢, ze
niezalezny organ nadzorujacy zatwierdza system optat lotniskowych ustanowiony przez zarzadzajacego
portem lotniczym, oznaczajg, iz zarzadzajacy portem lotniczym nie moze w zaden sposéb odejs¢ od
tego systemu oplat, pod rygorem pozbawienia dokonanego przez ten organ zatwierdzenia skutecznosci
(effet utile).

Z powyzszego wynika, ze w przypadku gdy przepis krajowy, taki jak § 19b ust. 1 i 3 LuftVG, przewiduje
obowigzkowa procedure, zgodnie z ktéra system optat lotniskowych jest zatwierdzany przez niezalezny
organ nadzorujacy, system ten musi by¢ obowigzkowo stosowany do wszystkich uzytkownikéw bez
mozliwosci ustalenia z konkretnym uzytkownikiem portu lotniczego oplat innych niz te, ktére zostaly
wcze$niej zatwierdzone.

Te literalna wykladnie potwierdza zreszta wykladnia systemowa tej dyrektywy.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze art. 11 ust. 7 dyrektywy 2009/12 stanowi, iz decyzje
niezaleznego organu nadzorujacego sa wiazace, bez uszczerbku dla kontroli parlamentarnej lub kontroli
sadowej, zgodnie z przepisami majacymi zastosowanie w panstwach czlonkowskich. Otéz autorytet, jaki
wigze sie z decyzjami niezaleznego organu nadzorujacego, ucierpiatby, gdyby zarzadzajacy portem
lotniczym mogt odej$¢ od tych decyzji poprzez zawarcie z uzytkownikiem portu lotniczego umowy
ustalajacej oplaty lotniskowe inne niz oplaty zawarte w systemie oplat lotniskowych zatwierdzonym
przez niezalezny organ nadzorujacy.
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Ponadto, jak wskazano w motywie 2 omawianej dyrektywy, prawodawca Unii uznal, Ze niezbedne jest
stworzenie wspélnych ram okreslajacych najwazniejsze elementy optat lotniskowych oraz sposéb ich
ustalania, poniewaz przy braku takich ram moga nie by¢ spelnione podstawowe wymogi w stosunkach
miedzy zarzadzajacymi portami lotniczymi a uzytkownikami tych portéw.

Otéz stworzenie wspélnych ram prowadzi do przyznania niezaleznemu organowi nadzorujacemu
waznej roli, ktéra podkreslono miedzy innymi w art. 11 ust. 1 dyrektywy 2009/12. Z przepisu tego
wynika bowiem, Ze niezalezny organ nadzorujacy ma zapewni¢ prawidlowe stosowanie $rodkéow
podejmowanych w celu zastosowania si¢ do tej dyrektywy oraz wykonywa¢ przynajmniej te zadania,
ktére zostaly mu przydzielone na podstawie art. 6 wspomnianej dyrektywy. W motywie 12 dyrektywy
2009/12 stwierdza sie réwniez, ze interwencja tego organu ma na celu zapewnienie poszanowania
bezstronno$ci decyzji oraz prawidlowego i skutecznego stosowania tej dyrektywy. Niezalezny organ
nadzorujacy jest ponadto gwarantem przestrzegania zasady niedyskryminacji zgodnie z art. 3 zdanie
pierwsze dyrektywy 2009/12.

W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze zezwolenie zarzadzajacemu portem lotniczym na ustalenie
z uzytkownikiem portu lotniczego innych oplat niz oplaty zatwierdzone przez niezalezny organ
nadzorujacy podwazyloby zasady konsultacji, przejrzystosci i niedyskryminacji uzytkownikéw portu
lotniczego, ktére to zasady wynikaja z art. 3, art. 6 ust. 1 i 2 oraz art. 7 dyrektywy 2009/12.

Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 6 ust. 5 lit. a) dyrektywy 2009/12 upowaznia panstwa
czlonkowskie jedynie do podjecia decyzji o niestosowaniu art. 6 ust. 3 i 4 tej dyrektywy, tak ze
panstwa te pozostaja zobowigzane do przestrzegania ust. 1 i 2 tego artykulu. Otéz, aby zapewni¢
przestrzeganie zasady niedyskryminacji, art. 6 ust. 1 dyrektywy 2009/12 zobowigzuje panstwa
czlonkowskie do ustanowienia procedury konsultacji miedzy zarzadzajacym portem lotniczym
a uzytkownikami portu lotniczego albo przedstawicielami lub stowarzyszeniami uzytkownikéow portu
lotniczego. Takie konsultacje, ktére zasadniczo odbywaja sie¢ co najmniej raz w roku, dotycza
stosowania systemu opfat lotniskowych, wysokosci oplat lotniskowych oraz, w stosownych
przypadkach, jakosci $wiadczonych ustug.

Z kolei w art. 6 ust. 2 wspomnianej dyrektywy zacheca sie panstwa czlonkowskie do preferowania
podejsécia opartego na konsensusie przy zmianie systemu lub wysokosci oplat lotniskowych. Musza
one zatem zapewni¢, aby zmiany te zostaly w miare mozliwo$ci wprowadzone w drodze porozumienia
miedzy zarzadzajacym portem lotniczym a uzytkownikami portu lotniczego. W szczegélnosci
zarzadzajacy portem lotniczym jest obowigzany przedklada¢ uzytkownikom portu lotniczego wszelkie
propozycje zmian systemu lub wysokosci oplat lotniskowych wraz z uzasadnieniem proponowanych
zmian nie pézniej niz na cztery miesiace przed ich wejsciem w zycie, chyba ze wystepuja wyjatkowe
okolicznosci, ktérych uzasadnienie przedstawia sie uzytkownikom portu lotniczego. Zarzadzajacy
danym portem lotniczym organizuje konsultacje w sprawie proponowanych zmian z udzialem
uzytkownikéw portu lotniczego i uwzglednia ich opinie przed podjeciem decyzji. Zarzadzajacy portem
lotniczym zwykle publikuje podjeta decyzje lub zalecenie nie pdzniej niz dwa miesigce przed ich
wejéciem w zycie. W przypadku gdy pomiedzy zarzadzajacym portem lotniczym a uzytkownikami nie
zostalo osiggniete porozumienie w sprawie proponowanych zmian, zarzadzajacy portem lotniczym
uzasadnia swoja decyzje, uwzgledniajac opinie wyrazone przez uzytkownikéw portu lotniczego.

Wydaje sie zatem, ze przewidziane w art. 6 ust. 2 dyrektywy 2009/12 konsultacje z uzytkownikami
portu lotniczego w przypadku zmiany systemu lub wysokosci optat lotniskowych stalyby sie
bezprzedmiotowe, gdyby po skonsultowaniu sie z nimi i uzyskaniu zatwierdzenia niezaleznego organu
nadzorujacego zarzadzajacy portem lotniczym moégl odej$¢ od wynegocjowanego w ten sposob,
a nastepnie zatwierdzonego systemu oplat lotniskowych na rzecz konkretnego uzytkownika portu
lotniczego.
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Po drugie, odchodzac na rzecz uzytkownika portu lotniczego od systemu oplat lotniskowych
zatwierdzonego przez niezalezny organ nadzorujacy, zarzadzajacy portem lotniczym faworyzowalby
tego konkretnego wuzytkownika i, postepujac w ten sposéb, naruszylby nie tylko zasade
niedyskryminacji, ale takze zasade przejrzystosci, zagwarantowane odpowiednio w art. 3 i 7 dyrektywy
2009/12. W tym wzgledzie w motywie 13 tej dyrektywy wskazano, ze nieodzowne jest, aby
uzytkownicy portu lotniczego regularnie otrzymywali od zarzadzajacego portem lotniczym informacje
o tym, w jaki sposdb i na jakiej podstawie sa obliczane optaty lotniskowe. Dzieki takiej przejrzystosci
przewoznicy lotniczy znaliby koszty ponoszone przez port lotniczy i efektywnos$¢ inwestycji portu
lotniczego.

Zasady przejrzystosci i niedyskryminacji zdaja sie zatem $ciSle ze soba powiazane, poniewaz
przestrzeganie pierwszej z nich pozwala uzytkownikom na wykrycie naruszen tej drugiej. Aby
zagwarantowad, ze oplaty lotniskowe nie beda powodowaé dyskryminacji wéréd uzytkownikéw portéw
lotniczych, jak wymaga tego art. 3 zdanie pierwsze dyrektywy 2009/12 w zwigzku z motywem 11 tej
dyrektywy, zarzadzajacy portami lotniczymi ustanawiaja obowiazkowa procedure regularnych
konsultacji z uzytkownikami portéw lotniczych, oferujac kazdej ze stron mozliwo$¢ odwolania sie do
niezaleznego organu nadzorujacego w przypadku zakwestionowania przez uzytkownikéw portéw
lotniczych decyzji w sprawie oplat lotniskowych lub zmiany systemu pobierania tych opfat.

Po trzecie, okoliczno$¢, ze art. 3 zdanie drugie dyrektywy 2009/12 zezwala na modulacje optat
lotniskowych ze wzgledéw zwigzanych z interesem publicznym i interesem ogdlnym, w tym wzgledéw
zwigzanych ze $rodowiskiem, nie moze podwazy¢ powyzszych rozwazan. Jak usci$lono bowiem
w zdaniu trzecim tego przepisu, w zwigzku z motywem 15 tej dyrektywy, kryteria stosowane do takiej
modulacji musza by¢ adekwatne, obiektywne, przejrzyste, a zatem jasno okreslone.

Wrynika stad, ze modulacja oplat lotniskowych nie moze by¢ dokonywana w ramach poufnych
negocjacji umownych miedzy zarzadzajacym portem lotniczym a konkretnym uzytkownikiem portu
lotniczego. Przeciwnie, taka modulacja moze zosta¢ dopuszczona tylko wtedy, gdy ogranicza si¢ ona
do wprowadzenia w zycie kryteriow znanych wszystkim uzytkownikom portu lotniczego, o ile sa one
zawarte w systemie oplat zatwierdzonym przez niezalezny organ nadzorujacy.

Kryteria pozwalajagce modulowaé oplaty lotniskowe powinny zatem zosta¢ ujete w systemie opflat
przedlozonym do zatwierdzenia niezaleznemu organowi nadzorujacemu, co zakltada, ze skonsultowano
sie takze z uzytkownikami portéw lotniczych w sprawie tych kryteriow.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, ze dyrektywe 2009/12,
a w szczeg6lnosci jej art. 3, art. 6 ust. 5 lit. a) oraz art. 11 ust. 1 i 7, nalezy interpretowa¢ w ten
sposdb, ze stoi ona na przeszkodzie przepisowi krajowemu, ktory pozwala zarzadzajacemu portem
lotniczym na ustalanie z uzytkownikiem portu lotniczego innych oplat lotniskowych niz oplaty
ustalone przez ten podmiot i zatwierdzone przez niezalezny organ nadzorujacy w rozumieniu tej

dyrektywy.

W przedmiocie pytania drugiego

W pytaniu drugim sad odsylajacy zastanawia sie zasadniczo, czy dyrektywe 2009/12 nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi ona na przeszkodzie takiej wykladni prawa krajowego, zgodnie
z ktora uzytkownik portu lotniczego nie moze bezposrednio zaskarzy¢ decyzji niezaleznego organu
nadzorujacego w sprawie zatwierdzenia systemu oplat lotniskowych, lecz moze wytoczy¢ powddztwo
przeciwko zarzadzajacemu portem lotniczym przed sad cywilny i jedynie w tym przypadku moze
powotlac¢ sie na to, iz oplata ustalona w systemie oplat lotniskowych, do ktérej zaptaty uzytkownik ten
jest zobowiazany, nie jest zgodna z zasada slusznosci.
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Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze stanowiac, iz decyzje niezaleznego organu nadzorujacego sa wiazace,
bez uszczerbku dla kontroli parlamentarnej lub kontroli sadowej zgodnie z przepisami majacymi
zastosowanie w panstwach czltonkowskich, art. 11 ust. 7 zdanie ostatnie dyrektywy 2009/12 moze by¢
interpretowany w ten sposéb, ze pozwala on panstwom czlonkowskim na dokonanie wyboru miedzy
kontrola parlamentarna lub kontrola sadowa.

Jednakze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zasada skutecznej ochrony sadowej jest zasada ogélna
prawa Unii, ktéra wynika z tradycji konstytucyjnych wspélnych panstwom czlonkowskim i ktéra jest
obecnie przewidziana w art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zob. podobnie wyrok
z dnia 13 marca 2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 37). Ponadto art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE zobowiazuje panstwa czlonkowskie do ustanowienia $rodkéw zaskarzenia niezbednych do
zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem Unii.

Z powyzszego wynika, ze brak kontroli sadowej nie moze zosta¢ zrekompensowany kontrola
parlamentarna.

Co wiecej, jak zauwazyl zasadniczo rzecznik generalny w pkt 32-40 opinii, podstawowe zasady, na
ktérych opiera sie dyrektywa 2009/12, a mianowicie brak dyskryminacji, przejrzystos¢ i konsultacje
z zainteresowanymi przy dokonywaniu zmiany systemu lub wysoko$ci oplat lotniskowych, ktére to
zasady sa zagwarantowane odpowiednio w art. 3, 7 i 6 tej dyrektywy w zwiazku z motywami 9 i 11-13
tejze dyrektywy, nalezy analizowaé jako obowigzki spoczywajace na zarzadzajacym portem lotniczym,
a zarazem jako prawa, na ktére moga powolywac sie na drodze sadowej uzytkownicy portu lotniczego
jako ,zainteresowane strony” w rozumieniu art. 11 ust. 7 dyrektywy 2009/12.

W tych okolicznosciach do sadéw panstw czlonkowskich nalezy zapewnienie ochrony sadowej praw,
ktére jednostki wywodza z dyrektywy 2009/12 (zob. podobnie wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet,
C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 38).

W tym wzgledzie cho¢ do prawa krajowego nalezy co do zasady ustalenie legitymacji procesowej
i interesu prawnego jednostki we wniesieniu sprawy do sadu, prawo Unii wymaga jednak, by przepisy
krajowe nie naruszaly prawa do skutecznej ochrony sadowej (zob. podobnie wyrok z dnia 13 marca
2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 42) zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.

Niemniej zasada skutecznej ochrony sadowej nie wymaga jako taka istnienia odrebnego $rodka
prawnego majacego za gltéwny przedmiot kontrole zgodnos$ci przepiséw prawa krajowego z prawem
Unii, jezeli istnieje jeden lub wiecej Srodkéw zaskarzenia pozwalajacych w trybie incydentalnym
zapewni¢ poszanowanie praw, ktére jednostki wywodza z prawa Unii (zob. podobnie wyrok z dnia
13 marca 2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 47, 53).

W tym wzgledzie do wewnetrznego porzadku prawnego kazdego z panstw cztonkowskich nalezy co do
zasady wyznaczenie wlasciwych sadéw i okreslenie zasad postgpowania w sprawach majacych na celu
zapewnienie ochrony praw, ktére jednostki wywodza z prawa Unii, przy czym zasady te nie moga
w szczegbdlnosci powodowaé w praktyce, ze korzystanie z praw przyznanych w porzadku prawnym
Unii stanie si¢ niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (zasada skutecznosci) (zob. podobnie wyrok
z dnia 13 marca 2007 r.,, Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 39, 43 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Ponadto sady krajowe maja obowiazek interpretowaé zasady proceduralne majace zastosowanie
w zawislych przed nich sprawach w miare mozliwosci w taki sposéb, aby zasady te mogly znalez¢
zastosowanie, ktére przyczynia sie do urzeczywistnienia celu w postaci zagwarantowania skutecznej
ochrony sadowej praw, ktére jednostki wywodza z prawa Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 13 marca
2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 44). Co wiecej, sad krajowy nie moze skutecznie uznac,
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ze nie mozna dokona¢ wykladni przepisu prawa krajowego zgodnie z prawem Unii jedynie ze wzgledu
na to, ze do tej pory niezmiennie interpretowano ten przepis w sposob niezgodny z prawem Unii (zob.
wyrok z dnia 11 wrzesnia 2018 r., IR, C-68/17, EU:C:2018:696, pkt 65).

Na pytanie drugie zadane przez sad odsylajacy nalezy odpowiedzie¢ wlasnie w $wietle powyzszych
rozwazan.

W niniejszej sprawie z postanowienia odsylajacego wynika, ze w Niemczech zgodnie z § 42 ust. 2
kodeksu postepowania administracyjnego skarga o uchylenie aktu administracyjnego jest dopuszczalna
tylko wtedy, gdy skarzacy twierdzi, ze jego prawa zostaly naruszone przez ten akt. Tymczasem od
wydania wyroku Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu administracyjnego) z dnia 8 lipca
1977 r., przytoczonego w pkt 16 niniejszego wyroku, uznaje sig, ze decyzja, w ktérej niezalezny organ
nadzorujacy zatwierdza system oplat lotniskowych, wywotuje skutki prawne jedynie w stosunkach
miedzy tym organem a zarzadzajacym portem lotniczym. Taka decyzja moze zatem zosta¢ zaskarzona
jedynie posrednio przed sadem cywilnym w ramach powddztwa wniesionego przeciwko decyzji
zarzadzajacego portem lotniczym wymagajacej uiszczenia oplaty. Ponadto, poniewaz § 315 ust. 3 BGB
wymaga, aby sad cywilny orzekl zgodnie z zasada stuszno$ci, sad ten jest obowiazany wywazy¢
obiektywne interesy gospodarcze zainteresowanych kontrahentéw, jak réwniez oceni¢ w wyczerpujacy
sposéb przedmiot umowy i warto$§¢ $wiadczenia, za ktére zadana cena ma stanowi¢ rozsadne
wynagrodzenie. Jednak z orzecznictwa krajowego wynika, ze sad cywilny moze réwniez wzia¢ pod
uwage inne aspekty wynikajace z przepiséw szczegdlnych, takie jak zasady prawa Unii.

Nalezy zatem ustali¢, czy w sprawie rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym ciazacy na uzytkowniku
portu lotniczego, ktéry pragnie zaskarzy¢ decyzje niezaleznego organu nadzorujacego zatwierdzajaca
system oplat lotniskowych w $wietle dyrektywy 2009/12, obowiazek wniesienia sprawy do sadu
cywilnego orzekajacego zgodnie z zasada slusznosci na podstawie § 315 ust. 3 BGB nie powoduje, ze
korzystanie z praw przyznanych w tej dyrektywie jest praktycznie niemozliwe lub nadmiernie
utrudnione, co stanowi naruszenie zasady skutecznosci (zob. podobnie wyrok z dnia 13 marca 2007 r.,
Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie wystarczy stwierdzi¢ — jak juz zauwazyl Trybunal w podobnym kontekscie — ze
kladac nacisk wylacznie na racjonalno$¢ gospodarcza konkretnej umowy, zastosowanie § 315 ust. 3
BGB nie uwzglednia faktu, iz jedynie okre$lenie optat opartych na jednolitych kryteriach moze
gwarantowad, ze polityka w dziedzinie opltat bedzie stosowana w taki sam sposéb wobec wszystkich
zainteresowanych przedsiebiorstw (zob. podobnie wyrok z dnia 9 listopada 2017 r., CTL Logistics,
C-489/15, EU:C:2017:834, pkt 74).

Ponadto, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 77 opinii, inne ,kluczowe” aspekty procesu, ktéry
doprowadzil do zatwierdzenia oplat lotniskowych, takie jak kwestie zwigzane z tworzeniem woli
niezaleznego organu nadzorujacego lub z ewentualnymi wadami formalnymi, ktére mogly mie¢ wplyw
na uksztaltowanie tresci decyzji o zatwierdzeniu, nie sa objete zakresem postepowania przed sadem

cywilnym.

Wreszcie kontrola oplat oparta na zasadzie stusznosci i wydanie, w stosownym przypadku, decyzji
wynikajacej z oceny ex aequo et bono zgodnie z § 315 ust. 3 BGB sa sprzeczne z zasada
niedyskryminacji uzytkownikéw portéw lotniczych zagwarantowana w art. 3 dyrektywy 2009/12, tym
bardziej ze orzeczenia wydane przez niemieckie sady cywilne mialyby jedynie skutek ograniczony do
stron sporéw wniesionych do tych sadéw (zob. analogicznie wyrok z dnia 9 listopada 2017 r., CTL
Logistics, C-489/15, EU:C:2017:834, pkt 83, 94).

Z powyzszego wynika, ze § 315 ust. 3 BGB, na podstawie ktérego uzytkownicy portu lotniczego nie
maja mozliwoséci uzyskania kontroli sadowej dokonywanej na podstawie obiektywnych elementéw
i mogacej zapewni¢ pelne przestrzeganie warunkéw ustanowionych w dyrektywie 2009/12, nie pozwala
niemieckim sagdom cywilnym na zapewnienie skutecznej ochrony sadowej tym uzytkownikom.
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W tych okoliczno$ciach na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, ze dyrektywe 2009/12 nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze stoi ona na przeszkodzie takiej wykladni prawa krajowego, zgodnie
z ktéra uzytkownik portu lotniczego nie moze bezposrednio zaskarzy¢ decyzji niezaleznego organu
nadzorujacego w sprawie zatwierdzenia systemu optat lotniskowych, lecz moze wytoczy¢é powédztwo
przeciwko zarzadzajacemu portem lotniczym przed sad cywilny i jedynie w tym przypadku moze
powotlac si¢ na to, iz oplata ustalona w systemie oplat lotniskowych, do ktérej zaptaty uzytkownik ten
jest zobowiazany, nie jest zgodna z zasada slusznosci.

W przedmiocie kosztéw

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

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (czwarta izba) orzeka, co nastepuje:

1) Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r. w sprawie
oplat lotniskowych, a w szczegé6lnosci jej art. 3, art. 6 ust. 5 lit. a) oraz art. 11 ust. 1 i 7, nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, zZe stoi ona na przeszkodzie przepisowi krajowemu, ktory
pozwala zarzadzajacemu portem lotniczym na ustalanie z uzytkownikiem portu lotniczego
innych oplat lotniskowych niz oplaty ustalone przez ten podmiot i zatwierdzone przez
niezalezny organ nadzorujacy w rozumieniu tej dyrektywy.

2) Dyrektywe 2009/12 nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze stoi ona na przeszkodzie takiej
wykladni prawa krajowego, zgodnie z ktora uzytkownik portu lotniczego nie moze
bezposrednio zaskarzy¢ decyzji niezaleznego organu nadzorujacego w sprawie zatwierdzenia
systemu oplat lotniskowych, lecz moze wytoczy¢ powddztwo przeciwko zarzadzajacemu
portem lotniczym przed sad cywilny i jedynie w tym przypadku moze powola¢ sie¢ na to, iz
oplata ustalona w systemie oplat lotniskowych, do ktdérej zaplaty uzytkownik ten jest
zobowiazany, nie jest zgodna z zasada stusznosci.

Podpisy
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