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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 20 grudnia 2017 r.*

Odestanie prejudycjalne — Wspélne ramy regulacyjne sieci i ustug facznosci elektronicznej — Dyrektywa
2002/21/WE — Artykuly 8 i 16 — Dyrektywa 2002/19/WE — Artykuly 8 i 13 — Operator wskazany jako
posiadajacy znaczaca pozycje na rynku — Kontrola cen — Obowiazki nalozone przez krajowe organy
regulacyjne — Obowigzek oparcia cen na kosztach — Ustalanie oplat ponizej kosztéw ponoszonych
przez danego operatora z tytulu $wiadczenia ustug zakanczania potaczen glosowych w sieciach
ruchomych — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej — Artykul 16 — Wolno$¢ prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej — Proporcjonalnosé

W sprawie C-277/16

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Sad Najwyzszy (Polska) postanowieniem z dnia 21 stycznia 2016 r.,
ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 17 maja 2016 r., w postepowaniu:

Polkomtel sp. z o.0.

przeciwko

Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej,

przy udziale:

Krajowej Izby Gospodarczej Elektroniki i Telekomunikacji,

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: M. Ilesic, prezes izby, K. Lenaerts, prezes Trybunalu, pelniacy obowiazki sedziego drugiej
izby, A. Rosas, C. Toader i E. Jarasianas (sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: E. Tanchev,

sekretarz: R. Schiano, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 11 maja 2017 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Polkomtel sp. z o.0. przez E. Barembruch, radce prawnego,

— w  imieniu Prezesa Urzedu Komunikacji  Elektronicznej przez L.  Ochniewicza
i D. Dziedzic-Chojnacka, radcéw prawnych,

* Jezyk postepowania: polski.
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— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, D. Lutostaniska i K. Wilimborek-Makulska,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

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

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez M. Bulterman i ]. Langera, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikow,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez G. Brauna, J. Hottiaux i L. Nicolae, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 26 lipca 2017 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 8 ust. 4 i art. 13
dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu
do sieci tacznosci elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych potaczen (dyrektywy
o dostepie) (Dz.U. 2002, L 108, s. 7 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz.13, t. 29, s. 323).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu, jaki powstal miedzy Polkomtel sp. z o.0. (zwang dalej
»Polkomtelem”) i Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej (zwanym dalej ,Prezesem UKE”)
w przedmiocie wydanej przez Prezesa UKE decyzji okre$lajacej stawki za zakanczanie polaczen
gltosowych w ruchomej publicznej sieci Polkomtel.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2002/21/WE

Artykuly 6 i 7 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej)
(Dz.U. 2002, L 108, s. 33 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 29, s. 349, zwanej dalej , dyrektywa
ramowa”) przewiduja, odpowiednio, mechanizm konsultacji oraz zapewniania przejrzystosci
i procedure konsolidacji wewnetrznego rynku w zakresie tacznosci elektronicznej.

Artykul 8 dyrektywy ramowej okresla cele prowadzonej polityki oraz zasady prawne, ktérych
poszanowanie maja zapewni¢ krajowe organy regulacyjne (zwane dalej ,KOR-ami”). Artykul éw
przewiduje:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewnia, by [KOR-y], wypelniajac swoje zadania wynikajace z postanowien
niniejszej dyrektywy lub dyrektyw szczegélowych, podejmowaly stosowne s$rodki zmierzajace do
realizacji celéw okreslonych w ust. 2, 3 oraz 4. Takie $rodki winny by¢ proporcjonalne do celéw, jakie
maja zostac osiagniete.

[...]
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2. [KOR-y] beda wspiera¢ konkurencje w dziedzinie udostepniania sieci i ustug facznosci elektronicznej
oraz urzadzen towarzyszacych i uslug, m.in.:

a) zapewniajac, by uzytkownicy, w tym uzytkownicy niepelnosprawni, czerpali maksymalne korzysci,
jezeli chodzi o réznorodnos¢, ceny i jakos¢ ustug;

b) zapewniajac, ze nie wystepuje znieksztalcenie czy ograniczenie konkurencji w sektorze lacznosci
elektronicznej;

[...]

4. [KOR-y] beda promowac¢ interesy obywateli Unii Europejskiej [...]
[...]".

Artykul 14 tej dyrektywy, zatytulowany ,Przedsiebiorcy posiadajacy znaczaca pozycje rynkowa”,
wskazuje kryteria umozliwiajgce KOR-om uznanie, Ze dany operator posiada znaczaca pozycje
rynkowa.

Artykul 16 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Procedura analizy rynku”, przewiduje:

»1. Mozliwie niezwlocznie po uchwaleniu zalecenia lub jego zmian [KOR] przeprowadza analize
odnos$nych rynkéw, majac przede wszystkim na uwadze tre$¢ wytycznych. Panstwa czlonkowskie
zapewniaja, aby taka analiza zostala przeprowadzona w miare potrzeby we wspdlpracy z krajowymi
organami odpowiedzialnymi za ochrone konkurencji.

2. Jezeli na mocy postanowien art. [...] 7 lub 8 dyrektywy [0 dostepie] [KOR] zobowiazany jest podja¢
decyzje w sprawie nalozenia, utrzymania, zmiany lub cofniecia wymogéw w odniesieniu do
przedsiebiorstw, winien on na podstawie analizy rynku, o ktérej mowa w ust. 1 niniejszego artykulu,
stwierdzi¢, czy na danym odno$nym rynku wystepuje efektywna konkurencja.

[...]

4. Jezeli [KOR] ustali, ze na danym odno$nym rynku nie wystepuje efektywna konkurencja, wskaze on
przedsiebiorstwa posiadajace znaczna pozycje na tym rynku, zgodnie z art. 14. [KOR] nalozy na takie
przedsiebiorstwa stosowne specyficzne wymogi, o ktérych mowa w ust. 2 niniejszego artykulu, albo
utrzyma w mocy lub zmieni dotychczas obowigzujace wymogi.

[...]".
Artykul 19 tej dyrektywy, zatytulowany ,Procedury harmonizacyjne”, stanowi w ust. 1:

sJezeli Komisja, dzialajac zgodnie z procedura okreslona w art. 22 ust. 2, wyda skierowane do panstw
czlonkowskich zalecenia w przedmiocie zharmonizowanego stosowania postanowien niniejszej
dyrektywy i dyrektyw szczegétowych dla lepszej realizacji celéw okreslonych w art. 8, panstwa
czlonkowskie zapewnig, by [KOR-y] mialy na uwadze przede wszystkim te zalecenia przy wypelnianiu
swoich zadan. Jezeli [KOR] postanowi nie stosowaé si¢ do danego zalecenia, powinien o tym
poinformowa¢ Komisje, podajac przyczyny”.
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Dyrektywa o dostepie
Motywy 15 i 20 dyrektywy o dostepie stanowia:

»(15) Nalozenie szczeg6lnego wymogu na przedsiebiorstwo ze znaczaca pozycja rynkowa nie powinno
wiazaé sie z przeprowadzeniem dodatkowej analizy rynku, ale bedzie wymagalo uzasadnienia, ze
dany wymag jest stosowny i proporcjonalny do charakteru zidentyfikowanego problemu.

[...]

(20) Kontrola cen moze okaza¢ sie niezbedna, jezeli analiza rynkowa przeprowadzona w odniesieniu
do poszczegdlnego rynku wykaze nieefektywna konkurencje. Interwencja [KOR-u] moze by¢ tu
stosunkowo niewielka, moze np. polega¢ na wprowadzeniu obowiazku, by ceny selekcji
operatora byly rozsadne [...], albo znacznie wigksza, np. w razie wprowadzenia wymogu, zgodnie
z ktérym ceny powinny odzwierciedla¢ ponoszone koszty, tak aby uzasadnialo to poniesienie
tychze kosztéow, w sytuacji gdy konkurencja nie jest wystarczajaco silna, by zapobiec narzucaniu
wygdérowanych cen. W szczegdlnosci operatorzy ze znaczaca pozycja rynkowa powinni unikaé
wymuszania [zanizania] cen, gdy rdéznica pomiedzy ich cena detaliczna a cena wzajemnych
polaczen narzucona konkurentom, ktérzy $wiadcza podobne ustugi detaliczne, nie pozwala na
utrzymanie zréwnowazonej konkurencji. Jezeli [KOR] obliczy koszty poniesione przy wdrazaniu
ustugi, ktdérej $wiadczenie jest obowiazkowe na mocy niniejszej dyrektywy, nalezy umozliwié
dokonanie uzasadnionego zwrotu wniesionego kapitalu, w tym kosztéw sily roboczej i kosztow
montazowych, wraz z wartoécia kapitatu, jezeli jest to niezbedne dla odzwierciedlenia biezacej
wartoéci aktywéw i wydajnosci operacji. Metoda [uzyskania] zwrotu kosztéw powinna by¢
stosowna w zaleznosci od okolicznosci, zwazywszy na potrzebe zapewnienia efektywnej
i zréwnowazonej konkurencji oraz zwigekszenia korzysci dla konsumenta”.

Artykul 8 owej dyrektywy, zatytulowany ,Nakladanie, zmiana albo uchylenie obowiazkéw”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewnia, by [KOR-y] byly upowaznione do naktadania obowiazkéw,
o ktérych mowa w art. 9-13.

2. Jezeli, w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 [dyrektywy ramowej], dany
operator zostal wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku, stosownie do
okolicznosci, [KOR-y] nalozg na niego obowiazki wymienione w art. 9-13 niniejszej dyrektywy.

[...]

4. Obowiazki nalozone zgodnie z niniejszym artykulem musza opiera¢ si¢ na charakterze
stwierdzonego problemu oraz musza by¢ proporcjonalne oraz uzasadnione w $wietle celéw okreslonych
w art. 8 [dyrektywy ramowej]. Obowiazki te moga by¢ nalozone tylko po przeprowadzeniu konsultacji
zgodnie z art. 6 oraz 7 wspomnianej dyrektywy.

[...]"

Artykul 13 dyrektywy o dostepie, zatytulowany ,Kontrola cen i obowiazki zwigzane z systemem
ksiegowania kosztow”, stanowi, co nastepuje:

»1. [KOR-y] moga nalozy¢ na operatoréw, zgodnie z przepisami art. 8, obowiazki zwigzane ze zwrotem
[uzyskaniem zwrotu] kosztéw oraz kontrola cen, w tym obowiazki zwiazane z okreslaniem cen
w zalezno$ci od ponoszonych kosztéw [oparciem cen na kosztach] oraz obowiazki dotyczace
systemdéw ksiegowania kosztéw, w odniesieniu do udostepniania szczegdlnych rodzajéw wzajemnych
polaczen lub dostepu, jezeli przeprowadzona analiza rynku wskazuje, ze dany operator mogiby,
w przypadku braku efektywnej konkurencji, utrzymywac ceny na stosunkowo wysokim poziomie albo
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wymusza¢ [stosowal zanizanie cen] ze szkoda dla uzytkownikéw koncowych. [KOR-y] beda mialy na
uwadze inwestycje [dokonane przez] operatora oraz umozliwiaja mu uzyskanie zwrotu stosowanej
[stosownej] czesci uzytego [zainwestowanego] kapitalu, uwzgledniajac poniesione ryzyko.

2. [KOR-y] zapewnia, by wszelkie mechanizmy uzyskiwania zwrotu kosztéw oraz metodologie
taryfikacji, jakie maja obowiazywa¢, zmierzaly do promowania wydajno$ci oraz zréwnowazonej
konkurencji i maksymalizacji korzysci konsumenta. W tym wzgledzie [KOR-y] moga takze wzig¢ pod
uwage ceny obowiazujace na poréwnywalnych rynkach konkurencyjnych.

3. Jezeli dany operator ma obowiazek okreslania cen w zalezno$ci od kosztéw, to na nim spoczywa
ciezar dowodu, ze naleznosci sa okreslone w zaleznosci od kosztéw, uwzgledniajac stope zwrotu
inwestycji. W celu obliczenia kosztéw skutecznego $wiadczenia danej ustugi [KOR-y] moga
zastosowaé metody ksiegowania kosztéw inne od tych, ktére stosuje przedsiebiorstwo. [KOR-y] moga
zazada¢ od danego operatora calo$ciowego uzasadnienia stosowanych cen, a w razie potrzeby —
odpowiedniego dostosowania tych cen.

[...]”.

Zalecenie 2009/396/WE

Zgodnie z pkt 1 zalecenia Komisji 2009/396/WE z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie uregulowan
dotyczacych stawek za zakanczanie polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych [w UE] (Dz.U.
2009, L 124, s. 67):

»Podczas nakladania [obowiazkéw w zakresie] kontroli kosztéw [cen] i obowiazkéw w zakresie
ksiegowania kosztéw zgodnie z art. 13 [dyrektywy o dostepie] na operatoréw wyznaczonych
[wskazanych] przez [KOR-y] ze wzgledu na ich [jako posiadajacy] znaczaca pozycje rynkowa na
rynkach hurtowego zakanczania polaczen glosowych w poszczegélnych publicznych sieciach
telefonicznych (zwanych dalej »rynkami zakanczania polaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych«)
w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie z art. 16 [dyrektywy ramowej], [KOR-y] powinny
ustanowi¢ stawki za zakanczanie polaczen w oparciu o koszty poniesione przez efektywnego
operatora. Oznacza to, ze stawki te beda réwniez symetryczne. [...]”.

Prawo polskie

Zgodnie z art. 39 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. nr 171, poz. 1800),
w brzmieniu obowiazujacym w czasie =zaistnienia okolicznoéci faktycznych rozpatrywanych
w postepowaniu gtéwnym (zwanej dalej ,Prawem telekomunikacyjnym”):

»1. Prezes UKE moze, zgodnie z przestankami, o ktérych mowa w art. 24 pkt 2 lit. a), w drodze decyzji,
nalozy¢ na operatora o znaczacej pozycji rynkowej obowiazki:

1) kalkulacji uzasadnionych kosztéw $wiadczenia dostepu telekomunikacyjnego, wskazujac sposoby
kalkulacji kosztéw, jakie operator powinien stosowal na podstawie przepiséw rozporzadzenia,

o ktérym mowa w art. 51, zgodnie z zatwierdzonym przez Prezesa UKE opisem kalkulacji kosztow;

2) stosowania oplat z tytulu dostepu telekomunikacyjnego, uwzgledniajacych zwrot uzasadnionych
kosztéw operatora.

2. Operator, na ktérego zostal nalozony obowiazek, o ktérym mowa w ust. 1, przedstawia Prezesowi
UKE, na jego zadanie, szczeg6lowe uzasadnienie wysoko$ci oplat w oparciu o ponoszone koszty.

[...]
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4. W przypadku:
[...]

3) wyrazenia przez podmiot uprawniony do przeprowadzenia badania, o ktérym mowa w art. 53
ust. 5, opinii negatywnej albo opinii z zastrzezeniami,

4) wystapienia istotnych réznic pomiedzy wysokos$cia optat ustalonych przez operatora a wysoko$cia
oplat ustalonych przez Prezesa UKE zgodnie z ust. 3

Prezes UKE ustala wysokosci oplat z tytulu dostepu telekomunikacyjnego lub ich maksymalny albo
minimalny poziom stosujac metody, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2. Ustalenie powyzszych oplat
nastepuje w odrebnej decyzji [...].

5. Prezes UKE, ustalajac opfaty z tytulu dostepu telekomunikacyjnego, bierze pod uwage promocje
efektywnosci i zréwnowazonej konkurencji oraz zapewnienia maksymalnych korzysci dla
uzytkownikéw koncowych, jak réwniez zwrot uzasadnionych kosztéw”.

Artykut 40 Prawa telekomunikacyjnego mial wéwczas nastepujace brzmienie:

»1. Prezes UKE moze, zgodnie z przestankami, o ktérych mowa w art. 24 pkt 2 lit. a), w drodze decyzji,
nalozy¢ na operatora o znaczacej pozycji rynkowej obowiazek ustalania optat z tytulu dostepu
telekomunikacyjnego w oparciu o ponoszone koszty.

2. Operator, na ktdérego zostal nalozony obowiazek, o ktérym mowa w ust. 1, przedstawia Prezesowi
UKE uzasadnienie wysokosci optat ustalonych w oparciu o ponoszone koszty.

3. W celu oceny prawidlowosci wysokosci oplat ustalonych przez operatora, o ktérym mowa w ust. 1,
Prezes UKE moze uwzgledni¢ wysoko$¢ lub metody ustalania optat na poréwnywalnych rynkach
konkurencyjnych lub inne sposoby oceny prawidlowosci wysokosci tych optat.

4. W przypadku gdy wedlug oceny, o ktérej mowa w ust. 3, wysoko$¢ oplat ustalonych przez operatora
jest nieprawidlowa, Prezes UKE ustala wysokos$¢ optat lub ich maksymalny albo minimalny poziom,
stosujac metody, o ktérych mowa w ust. 3, biorgc pod uwage promocje efektywnosci i zrdwnowazonej
konkurencji oraz zapewnienie maksymalnych korzysci dla uzytkownikéw koncowych. Ustalenie
powyzszych oplat nastepuje w odrebnej decyzji [...]”.

Postepowanie glowne i pytania prejudycjalne

Postanowieniem z dnia 19 lipca 2006 r. Prezes UKE wskazal Polkomtel jako przedsigbiorce
posiadajacego znaczaca pozycje na rynku ustugi zakanczania potaczen glosowych w jego sieci ruchomej
i nalozyl na te spolke w szczegdlnosci obowiazek ustalania jej oplat za dostep telekomunikacyjny
w oparciu o koszty ponoszone z tytulu §wiadczenia tych ustug.

W wykonaniu tego obowiazku Polkomtel przekazal Prezesowi UKE uzasadnienie wysokosci stawek
z tytulu zakanczania polaczen glosowych w jego sieci ruchomej. Prezes UKE uznal, ze wysoko$¢ ta jest
nieprawidlowa i wszczal postepowanie w celu zbadania wspomnianych stawek i ich dostosowania. Po
wskazaniu, ze faktycznie ponoszone przez Polkomtel koszty $wiadczenia ustugi wynosza 0,1690 PLN
(ztotych polskich) (okolo 0,0398 EUR) za minute, Prezes UKE postanowil zmieni¢ te stawki, majac na
uwadze promocje efektywnosci i zréwnowazonej konkurencji oraz zapewnienie maksymalnych
korzys$ci dla uzytkownikéw koncowych, zgodnie z art. 40 Prawa telekomunikacyjnego. Ustalil
wspomniane stawki na podstawie $redniej warto$ci stawek za zakanczanie potaczen w sieciach telefonii
ruchomej ustalonych dla innych zasiedzialych operatoréw prowadzacych dziatalnos$¢ na polskim rynku
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telefonii ruchomej, uwzgledniajac w szczegdlnosci fakt, ze prowadza oni dzialalno$¢ na tym samym
rynku, maja zblizone udzialy w rynku, tych samych dostawcéw infrastruktury i identyczne koszty
dzierzawy laczy.

Decyzja z dnia 9 grudnia 2009 r. wydang na podstawie art. 40 Prawa telekomunikacyjnego Prezes UKE
ustalil stawke za zakanczanie polaczen w sieci telefonii ruchomej Polkomtel na poziomie 0,1677 PLN
(okoto 0,0395 EUR) za minute. W decyzji tej Prezes UKE nalozyl rowniez na Polkomtel obowiazek
corocznego przedstawiania uzasadnienia stawek za zakanczanie polaczen w jego sieci telefonii
ruchomej obliczanych w oparciu o ponoszone koszty $wiadczenia tej ustugi.

Przedsigbiorstwo to zaskarzylo decyzje Prezesa UKE z dnia 9 grudnia 2009 r. odwotaniem wniesionym
do Sadu Okregowego w Warszawie. Wyrokiem z dnia 27 maja 2013 r. sad ten zmienil owa decyzje
i ustalit wysokos¢ stawek za zakanczanie polaczen w ruchomej sieci Polkomtel na poziomie
0,1690 PLN (okolo 0,0398 EUR) za minute ze wzgledu na to, ze w przypadku nalozenia na
przedsiebiorstwo o znaczacej pozycji rynkowej obowiazku ustalania stawek za zakanczanie polaczen
w sieci ruchomej w oparciu o koszty, Prezes UKE nie moze korygowacé stawki przedstawionej mu
przez to przedsiebiorstwo i ustali¢ jej wysokosci ponizej poziomu rzeczywistych kosztéw swiadczenia
tej ustugi.

Wyrok ten zostal zaskarzony przez Polkomtel oraz Prezesa UKE do Sadu Apelacyjnego w Warszawie.
Wyrokiem z dnia 7 maja 2014 r. sad ten uwzglednil apelacje Prezesa UKE, zmienil zaskarzony wyrok
i oddalit apelacje Polkomtelu. Wspomniany sad orzekl ponadto, Zze ustanowienie obowiazku
corocznego przedstawiania Prezesowi UKE uzasadnienia wysokosci stawek za zakanczanie polaczen
w sieci ruchomej w oparciu o koszty bylo dopuszczalne.

Polkomtel zaskarzyl wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie skarga kasacyjna skierowana do sadu
odsytajacego, czyli do Sadu Najwyzszego.

Sad odsylajacy zastanawia si¢, w jaki sposéb nalezy interpretowa¢ art. 8 i 13 dyrektywy o dostepie.
W pierwszej kolejnosci dazy on do ustalenia, czy na mocy tego art. 13 ust. 3 KOR moze jedynie
weryfikowa¢ koszty, jakie operator wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje rynkowa przypisuje do
odno$nych uslug, czy tez moze on réwniez sprawdzaé, czy koszty te sa ekonomicznie uzasadnione.
Zastanawia sie on w szczeg6lnosci, w $wietle art. 13 ust. 3 zdanie drugie dyrektywy o dostepie, czy
KOR moze weryfikowa¢ wysokos¢ kosztéw jedynie w ograniczonym stopniu, czy tez moze on ponadto
korygowaé wysoko$¢ ustalonych cen, odwolujac sie do $redniej efektywnej ceny na rynku. W tym
kontekscie sad odsylajacy ma watpliwosci co do tego, czy wykladnia art. 13 wykluczajaca te ostatnia
mozliwo$¢ jest zgodna z przepisami art. 8 ust. 4 tej samej dyrektywy.

W tym wzgledzie sad odsylajacy wskazuje, ze Polkomtel uwaza, iz art. 40 Prawa telekomunikacyjnego
pozwala operatorowi uwzgledni¢ w kalkulacji cen wszelkie koszty zwiazane ze $wiadczeniem ustugi
bedacej przedmiotem obowigzku dotyczacego ustalania cen w oparciu o koszty. Zdaniem tego
przedsiebiorstwa KOR nie moze kierowac si¢ kryteriami efektywnosci i zréwnowazonej konkurencji,
lecz powinien poprzesta¢ na uwzglednieniu kosztéw rzeczywiscie zwiazanych ze $wiadczeniem ustugi
bedacej przedmiotem wspomnianego obowiazku, a zatem nie moze ustali¢ wysokosci oplat ponizej
poziomu rzeczywiscie ponoszonych kosztéw.

Sad odsylajacy uwaza jednak, ze pomimo réznicy pomiedzy kosztami, o ktérych mowa, odpowiednio,
w art. 39 i 40 Prawa telekomunikacyjnego, ten ostatni przepis nie ogranicza uprawnienia KOR-u
jedynie do weryfikacji kosztéw, jakie dany operator uwzglednil w celu ustalenia oplaty i pozwala
ustali¢ wysokos$¢ oplat na poziomie ponizej poziomu kosztéw ponoszonych przez danego operatora.
Zdaniem sadu odsylajacego taka wykladnia stuzylaby realizacji celéw, do ktérych zmierzaja
prawodawca Unii i polski ustawodawca, polegajacych na promowaniu efektywnosci oraz
zrbwnowazonej konkurencji, a takze zapewnieniu maksymalnych korzysci dla uzytkownikéw
koncowych.
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W drugiej kolejnosci sad odsylajacy zastanawia sie, czy art. 8 ust. 4 i art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie
w zwigzku z art. 16 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”) nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze KOR moze nalozy¢ na operatora obowiazek okresowego
przedstawiania uzasadnienia wysokosci stawek ustalanych w oparciu o koszty.

Wspomniany sad wskazuje w tym wzgledzie, ze sklania si¢ ku przyjeciu ,wykladni funkcjonalnej”
art. 40 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego, ktéry nie przewiduje tego, z jaka czestotliwoscia operator
powinien wywiazywac si¢ z obowigzku przedstawiania uzasadnienia wysokosci stawek ustalanych
w oparciu o koszty. Zdaniem sadu odsylajacego z artykulu tego mozna wnioskowaé, ze KOR moze
doprecyzowaé termin, w jakim operator ma si¢ z tego obowiazku wywiazaé, poniewaz ustalenie
takiego terminu zapewnia minimalny poziom pewnosci prawa co do czestotliwosci ewentualnej
zmiany wysokosci stosowanych optat, jest proporcjonalne i stuzy zapewnieniu przejrzystosci dzialania
KOR-u. Sad 6w zastanawia sie, czy taka wykladnia tego przepisu prawa krajowego jest zgodna
z art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie.

W trzeciej kolejnosci sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie
w zwigzku z art. 16 karty nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze KOR moze zada¢ od operatora
dostosowania cen zaréwno wtedy, gdy 6w operator, wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje
rynkowy, stosuje samodzielnie ustalone ceny, jak i wodwczas, gdy operator ten stosuje ceny
w wysokosci okreslonej uprzednio przez ten organ. Sad odsylajacy zauwaza, ze owe watpliwosci
wynikaja z polskiej wersji jezykowej art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie, zgodnie z ktéra KOR moga
zazada¢ od operatora calo$ciowego uzasadnienia ,stosowanych cen”, a w razie potrzeby -
odpowiedniego ich dostosowania, co sugeruje, ze KOR moze zada¢ od operatora dostosowania
poziomu wspomnianych cen wylacznie woéwczas, gdy operator ten rozpoczal juz stosowanie
skalkulowanych przez siebie cen.

W powyzszych okolicznosciach Sad Najwyzszy postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic¢ sie do
Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 8 w zwiazku z art. 4 ust. 13 dyrektywy o dostepie w pierwotnym brzmieniu nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze w przypadku nalozenia na operatora posiadajacego znaczaca
pozycje rynkowa obowigzku okreslenia cen w zaleznosci od ponoszonych kosztéw [KOR] moze,
w celu promowania wydajnosci oraz zréwnowazonej konkurencji, ustali¢ cene za usluge objeta
takim obowiazkiem ponizej poziomu kosztow $wiadczenia tej ustugi ponoszonych przez operatora,
zweryfikowanych przez [KOR] i uznanych za koszty pozostajace w zwiazku przyczynowym z ta
ustuga?

2) Czy art. 8 ust. 4 w zwiazku z art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie w pierwotnym brzmieniu
w zwigzku z art. 16 [karty] nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze [KOR] moze nalozy¢ na
operatora zobowigzanego do okres$lania cen w zalezno$ci od ponoszonych kosztéw obowiazek
corocznego ustalania ceny na podstawie najbardziej aktualnych danych o kosztach i przedstawiania
tak ustalonej ceny wraz z uzasadnieniem kosztowym [KOR-owi] do weryfikacji przed rozpoczeciem
stosowania tej ceny w obrocie?

3) Czy art. 13 ust. 3 [dyrektywy o dostepie] w pierwotnym brzmieniu w zwiazku z art. 16 [karty]
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze [KOR] moze zada¢ dostosowania ceny przez operatora
zobowigzanego do okreslania cen w zaleznosci od ponoszonych kosztéw tylko wtedy, gdy operator
ten najpierw samodzielnie ustali wysoko$¢ ceny i rozpocznie jej stosowanie, czy takze wtedy, gdy
operator stosuje cene w wysokosci ustalonej uprzednio przez [KOR], lecz z uzasadnienia
kosztowego za nastepny okres sprawozdawczy wynika, ze cena uprzednio ustalona przez [KOR]
jest powyzej poziomu kosztéw ponoszonych przez operatora?”.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

W pytaniu pierwszym sad odsylajacy zmierza w istocie do ustalenia, czy art. 8 ust. 4 i art. 13 dyrektywy
o dostepie nalezy interpretowal w ten sposdb, ze jezeli na operatora wskazanego jako posiadajacy
znaczacy pozycje na danym rynku zostanie natozony przez KOR obowigzek oparcia cen o koszty, 6w
KOR moze, w celu promowania wydajnosci oraz zréwnowazonej konkurencji, ustali¢ cene za ustuge
objeta takim obowigzkiem ponizej poziomu kosztéw $wiadczenia tej ustugi ponoszonych przez
operatora.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 dyrektywy o dostepie, jezeli w wyniku analizy rynku przeprowadzonej zgodnie
z art. 16 dyrektywy ramowej dany operator zostal wskazany jako posiadajacy znaczaca pozycje na
danym rynku, KOR-y naloza na niego, stosownie do okoliczno$ci, obowigzki wymienione w art. 9-13

dyrektywy o dostepie.

Artykut 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie stanowi z kolei, ze KOR-y moga nalozy¢ na operatoréw,
zgodnie z art. 8 tej dyrektywy, obowiazki zwigzane z uzyskaniem zwrotu kosztéw oraz kontrola cen,
w tym obowiazki zwigzane z oparciem cen na kosztach oraz obowiazki dotyczace systeméw
ksiegowania kosztéw, w odniesieniu do udostepniania szczegdlnych rodzajéw wzajemnych potaczen lub
dostepu, w sytuacjach, gdy analiza rynku wskazuje, ze brak skutecznej konkurencji oznacza, ze dany
operator moze utrzymywa¢ ceny na nadmiernie wysokim poziomie lub stosowaé zanizanie cen ze
szkoda dla uzytkownikéw koncowych.

Ani art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie, ani zaden inny przepis tej dyrektywy nie wyjasnia, co nalezy
rozumie¢ przez ,obowiazki zwigzane z okreslaniem cen w zaleznosci od ponoszonych kosztow”.

Nalezy jednak wskaza¢, ze wyrazenie ,w tym” zawarte w art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie wskazuje, iz
»obowiazki zwigzane z oparciem cen o koszty” moga stanowi¢ jeden z rodzajéw zaréwno obowiazkéw
zwigzanych z uzyskaniem zwrotu kosztéw, jak i obowigzkéw zwiazanych z kontrola cen. Ponadto, jak
wskazal rzecznik generalny w pkt 31 i 32 opinii, ,obowiazek zwiazany z okreslaniem cen w zalezno$ci
od ponoszonych kosztéw”, przy uwzglednieniu zwyklego znaczenia tych wyrazen, oznacza obowigzek
okreslenia cen w zaleznos$ci od ponoszonych kosztéw, nie za§ obowigzek uzyskania zwrotu wszystkich
ponoszonych kosztéw. Nalezy zatem odrzuci¢ taka wykladnie tego przepisu, zgodnie z ktéra miatoby
chodzi¢ o obowigzek ustalenia cen na poziomie umozliwigjacym danemu operatorowi uzyskanie
zwrotu wszystkich kosztéw ponoszonych w celu swiadczenia odnosnej ustugi.

Te wykladnie art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie potwierdza kontekst, w ktéry przepis 6w jest wpisany.
Oproécz tytulu wspomnianego art. 13, w ktérym wprost mowa jest o ,kontroli cen”, art. 13 ust. 2 tej
dyrektywy odnosi si¢ nie tylko do ,mechanizméw uzyskiwania zwrotu kosztéw”, lecz réwniez do
»metodologii taryfikacji, jakie maja obowigzywa¢” na podstawie decyzji KOR-u. Co wiecej, motyw 20
dyrektywy o dostepie stanowi, ze w ramach kontroli cen ,[i]nterwencja [KOR-u] moze by¢ tu
stosunkowo niewielka, moze np. polega¢ na wprowadzeniu obowigzku, by ceny selekcji operatora byly
rozsadne w rozumieniu przepiséw dyrektywy 97/33/WE, albo znacznie wieksza, np. w razie
wprowadzenia wymogu, zgodnie z ktérym ceny powinny odzwierciedla¢ ponoszone koszty [...]".
Z motywu tego mozna wywnioskowa¢, ze prawodawca Unii wyposazyl KOR w szeroki zakres uznania
przy wyborze $rodkéw kontroli cen nakladanych w konkretnym przypadku. Podobnie réwniez art. 16
ust. 4 dyrektywy ramowej w zwiazku z jego ust. 2 wspomina o ,odpowiednich szczegélnych wymogach
regulacyjnych”, o ktérych mowa w szczegélnosci w art. 8 dyrektywy o dostepie.

Jesli chodzi o pojecie ,kosztéw”, to nalezy wskazaé, ze art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie nie zawiera

definicji kosztéw, w oparciu o ktére ceny powinny by¢ ustalane. Jednak z art. 13 ust. 3 owej dyrektywy
wynika, Ze jezeli dany operator ma obowiazek okreslania cen w zaleznosci od kosztéw, KOR-y obliczaja
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koszty skutecznego $wiadczenia danej ustugi i moga w tym celu zastosowa¢ metody ksiegowania
kosztéw inne od tych, ktdre stosuje operator. Ze wspomnianego art. 13 ust. 1 i 3 dyrektywy o dostepie
w zwigzku z motywem 20 tej dyrektywy wynika réwniez, ze przy nakladaniu obowigzkéw zwigzanych
z uzyskaniem zwrotu kosztéw KOR-y powinny wzia¢ pod uwage uzyskanie rozsadnej stopy zwrotu ze
stosownej kwoty zainwestowanego kapitatu, z uwzglednieniem poziomu ryzyka.

W tym wzgledzie dyrektywa o dostepie wskazuje réwniez, w motywie 20, ze metoda uzyskiwania
zwrotu kosztéw powinna by¢ dostosowana do okolicznosci, zwazywszy na potrzebe zapewnienia
efektywnej i zréwnowazonej konkurencji oraz zwiekszenia korzysci dla konsumenta.

I tak art. 13 ust. 2 dyrektywy o dostepie zobowigzuje KOR do zapewnienia, by wszelkie mechanizmy
uzyskiwania zwrotu kosztéw oraz metodologie taryfikacji, jakie maja obowiazywaé, zmierzaly do
promowania wydajnosci oraz zréwnowazonej konkurencji i maksymalizacji korzysci konsumenta.
Podobnie art. 8 ust. 4 tej dyrektywy przewiduje, ze obowiazki nalozone zgodnie z owym artykulem
musza opierac sie na charakterze stwierdzonego problemu, oraz by¢ proporcjonalne oraz uzasadnione
w $wietle celow okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej. Artykut 8 ust. 2 lit. a) i b) przewiduje, ze
KOR-y beda wspiera¢ konkurencje, zapewniajac, by uzytkownicy koncowi czerpali maksymalne
korzysci, w szczegdlnosci z réznorodnosci cen, i aby nie bylo zaklécen lub ograniczen konkurencji
w sektorze tacznosci elektronicznej.

Ponadto zalecenie 2009/396, ktére zostalo wydane w celu wdrozenia art. 13 dyrektywy o dostepie,
w pkt 1 przewiduje, ze nakladajac, zgodnie z owym art. 13 i po analizie rynku przeprowadzonej zgodnie
z art. 16 dyrektywy ramowej, na operatoréw wskazanych jako posiadajacych znaczaca pozycje na
rynkach hurtowego zakarniczania potaczen w sieciach stacjonarnych i ruchomych obowiazki w zakresie
kontroli cen i ksiegowania kosztéw, KOR-y powinny ustanawia¢ stawki za zakariczanie polaczen
w oparciu o koszty ponoszone przez efektywnego operatora.

Artykut 19 ust. 1 dyrektywy ramowej wymaga za$, aby KOR-y przy wypelnianiu swoich zadan
regulacyjnych ,w jak najwiekszym stopniu uwzglednialy” zalecenia Komisji i aby, w przypadku gdy
KOR postanowi nie stosowac sie do danego zalecenia, informowat o tym Komisje, uzasadniajac swoje
stanowisko. Zatem w przypadku nalozenia przez KOR obowiazkéw w zakresie kontroli cen
i ksiegowania kosztéw zgodnie z art. 13 dyrektywy o dostepie organ ten powinien co do zasady
stosowa¢ sie do wskazowek zawartych w zaleceniu 2009/396. Jedynie, jezeli uzna on, w ramach
dokonywanej przez siebie oceny danej sytuacji, ze model rekomendowany w owym zaleceniu nie jest
dostosowany do okoliczno$ci, moze od niego odejs¢, uzasadniajac swoje stanowisko (zob. podobnie
wyrok z dnia 15 wrze$nia 2016 r., Koninklijke KPN i in., C-28/15, EU:C:2016:692, pkt 37, 38).

Tak wiec z art. 8 ust. 2 lit. a) i b) oraz art. 16 ust. 4 dyrektywy ramowej z jednej strony oraz z art. 8
ust. 4 i art. 13 ust. 1 i 2 dyrektywy o dostepie z drugiej strony wynika, iz w przypadku nalozenia przez
KOR obowiazku oparcia cen na kosztach zgodnie z art. 13 tej ostatniej dyrektywy, powinien on
wymagaé, co do zasady, aby oplaty za zakanczanie polaczern byly ustalane w oparciu o koszty
ponoszone przez efektywnego operatora, z uwzglednieniem zwrotu stosownej czesci zainwestowanego
przez niego kapitatu, o ktérym wspomina art. 13 ust. 1 i 3 dyrektywy o dostepie.

Jak z tego wynika, KOR-y moga, po przeprowadzeniu kontroli przestrzegania przez danego operatora
obowiazku oparcia cen na kosztach i stwierdzeniu, ze konieczne jest zazadanie dostosowania owych
cen, nakaza¢ temu operatorowi ustalenie oplat ponizej poziomu ponoszonych przez niego kosztéw,
jezeli koszty te sa wyzsze niz koszty efektywnego operatora, przy czym te ostatnie musza uwzglednia¢
rozsadna stope zwrotu stosownej czesci kapitalu zainwestowanego przez tego operatora.

W $wietle catosci powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, iz art. 8 ust. 4
i art. 13 dyrektywy o dostepie powinien by¢ interpretowany w ten sposéb, ze jezeli na operatora
wskazanego jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku zostanie nalozony przez KOR
obowiazek oparcia cen na kosztach, éw KOR moze, w celu promowania wydajnosci oraz
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zrébwnowazonej konkurencji, ustali¢ cene za usluge objeta takim obowigzkiem ponizej poziomu
ponoszonych przez operatora kosztow $wiadczenia tej ustugi, o ile owe koszty sa wyzsze niz koszty
efektywnego operatora, czego sprawdzenie nalezy do sadu krajowego.

W przedmiocie pytania drugiego

W pytaniu drugim sad odsylajacy zastanawia sie¢ w istocie, czy art. 8 ust. 4 i art. 13 ust. 3 dyrektywy
o dostepie w zwiazku z art. 16 karty nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze KOR moze nakazaé
operatorowi wskazanemu jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku i podlegajacemu
obowiazkowi oparcia cen na kosztach coroczne ustalanie cen na podstawie najbardziej aktualnych
danych i przedstawianie sobie tych cen wraz z uzasadnieniem do weryfikacji przed rozpoczeciem ich
stosowania.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze art. 8 ust. 2 i art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie, upowazniajace
KOR do nalozenia na operatora wskazanego jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku
obowigzku zwigzanego z oparciem cen na kosztach nie precyzuja, czy organ ten moze, nakladajac ow
obowiazek, okresli¢c sposoby jego wykonania, a w szczegélno$ci wymaga¢ od tego operatora, aby
aktualizowal ceny z okre$lona czestotliwoscia i przedstawial mu w celu okresowej kontroli
uzasadnienie stosowanych opfat.

Co sie tyczy art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie, w zdaniu trzecim przewiduje on, ze KOR-y moga
zazada¢ od danego operatora calo$ciowego uzasadnienia stosowanych cen, a w razie potrzeby —
odpowiedniego dostosowania tych cen. Chociaz ze zdania pierwszego tego przepisu wynika, ze owo
zadanie moze by¢ skierowane do operatora, na ktérym spoczywa juz obowigzek okreslania cen
w oparciu o koszty, nie precyzuje ono, z jaka czestotliwo$cia KOR moze zada¢ tego uzasadnienia,
a w razie potrzeby — dostosowania cen.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze prawodawca Unii nie zamierzal okresla¢ sposobéw wykonania
nalozonego na mocy art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie obowigzku oparcia cen na kosztach,
a w szczegdlnosci — ustala¢ czestotliwosci aktualizowania przez operatora, na ktérym spoczywa ten
obowiazek, cen uslug bedacych przedmiotem wspomnianego obowiazku, ani zasad dotyczacych
czestotliwosci kontrolowania przez KOR przestrzegania owego obowigzku.

Nalezy zreszta wskaza¢, iz art. 8 ust. 4 dyrektywy o dostepie przewiduje, Ze obowiazki nalozone przez
KOR, w tym obowiazki przewidziane w art. 13 owej dyrektywy, musza opieraé si¢ na charakterze
stwierdzonego problemu oraz musza by¢ proporcjonalne i uzasadnione w $wietle celéw okreslonych
w art. 8 dyrektywy ramowej i ze moga by¢ nalozone tylko po przeprowadzeniu konsultacji zgodnie
z art. 6 oraz 7 tej ostatniej dyrektywy (zob. podobnie wyrok z dnia 14 kwietnia 2016 r., Polkomtel,
C-397/14, EU:C:2016:256, pkt 56).

Jak z tego wynika, czestotliwo$¢, z jaka KOR-y moga wymagaé¢ od danego operatora uzasadnienia
i dostosowania cen okreslonych uprzednio w oparciu o koszty, powinna by¢ ustalana w zaleznosci od
charakteru stwierdzonego problemu, by¢ proporcjonalna i uwzglednia¢ cele okres$lone zaréwno
w dyrektywie ramowej, jak i w dyrektywie o dostepie. W tym wzgledzie, jak wskazal rzecznik generalny
w pkt 59 swojej opinii, jedna z cech rynkéw tacznosci elektronicznej jest ich szybka ewolucja z uwagi
na postep technologiczny, tak iz obowiazek corocznego dostosowywania uprzednio okre$lonych cen
moze stanowi¢ odpowiedZ na wymogi tych rynkéw. Jak zauwaza réwniez sad odsylajacy, 6w nalozony
na danego operatora obowigzek moze zapewnia¢ mu minimalny poziom pewnosci prawa co do
czestotliwosci ewentualnej zmiany wysokosci stosowanych optat, a nalozenie wspomnianego
obowigzku, stuzac jednocze$nie zapewnieniu przejrzystosci dziatania KOR-u, moze by¢
proporcjonalne.

ECLIL:EU:C:2017:989 11
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W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze KOR-y moga nakaza¢ operatorowi wskazanemu jako posiadajacy
znaczaca pozycje na danym rynku i podlegajacemu obowiazkowi oparcia cen na kosztach coroczne
ustalanie cen na podstawie najbardziej aktualnych danych i przedstawianie sobie tych cen wraz
z uzasadnieniem do weryfikacji przed rozpoczeciem ich stosowania, jezeli takie obowiazki sa oparte na
charakterze stwierdzonego problemu, a takze proporcjonalne i uzasadnione w $wietle celow
okreslonych w art. 8 dyrektywy ramowej, a w szczegdlnosci w $wietle celéw, o ktérych mowa w jego
ust. 2 lit. a) i b).

W odniesieniu do kwestii, czy nowe obowiazki moga zosta¢ nalozone jedynie po przeprowadzeniu
ponownej analizy rynku, nalezy stwierdzi¢, ze art. 16 ust. 2 dyrektywy ramowej przewiduje, iz
w przypadku gdy na podstawie w szczegélnosci art. 8 dyrektywy o dostepie KOR jest zobowigzany
podja¢ decyzje w sprawie nalozenia, utrzymania, zmiany lub uchylenia obowigzkéw w odniesieniu do
przedsiebiorstw, organ ten stwierdza na podstawie dokonanej przez siebie analizy rynku, o ktérej mowa
w art. 16 ust. 1 tej dyrektywy, czy na odno$nym rynku wystepuje skuteczna konkurencja. Ponadto
z motywu 15 dyrektywy o dostepie wynika w istocie, Ze nalozenie szczeg6lnego wymogu na operatora
wskazanego jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku nie wymaga przeprowadzenia
dodatkowej analizy rynku, lecz wymaga jedynie przedstawienia dowodu, ze dany wymag jest stosowny
i proporcjonalny do charakteru zidentyfikowanego problemu.

Wynika z tego, jak stwierdzil w istocie rzecznik generalny w pkt 68 i 69 swojej opinii, ze
przeprowadzenie ponownej analizy rynku nie jest konieczne, w przypadku gdy — tak jak w sprawie
w postepowaniu gtéwnym — KOR zamierza nalozy¢ szczegdlny wymoég w celu wykonania uprzednio
nalozonego ogdlnego obowigzku okreslania cen w oparciu o koszty.

W odniesieniu do kwestii, czy art. 16 karty stoi na przeszkodzie nakazaniu operatorowi corocznego
aktualizowania cen i poddawania ich okresowej kontroli, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu wynikajaca z tego postanowienia ochrona obejmuje wolnos$¢
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej lub handlowej, swobode uméw i wolno$¢ konkurencji. Ponadto
swoboda zawierania umoéw obejmuje miedzy innymi swobode wyboru partnera handlowego oraz
swobode w okreslaniu ceny $wiadczenia. Jednakze wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nie
jest uprawnieniem bezwzglednym, lecz powinna by¢ rozpatrywana w $wietle swojej funkcji spolecznej
(zob. podobnie wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 42, 43,
45 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 17 pazdziernika 2013 r., Schaible, C-101/12, EU:C:2013:661,
pkt 25, 28).

Mozliwo$¢ ustanowienia przez KOR wymogu, aby operator corocznie aktualizowal swoje stawki
i poddawal je okresowej kontroli, stanowi ingerencje w wykonywanie prawa zapewnionego przez
art. 16 karty. Owa mozliwo$¢ musi zatem, na mocy art. 52 ust. 1 karty, by¢ przewidziana ustawa,
szanowac istote prawa przewidzianego w tymze art. 16 i — z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci —
by¢ konieczna i rzeczywiscie odpowiada¢ celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie lub
potrzebom ochrony praw i wolnosci innych 0séb (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky
Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 46—48, a takze z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis,
C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 70 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku nalezy wskaza¢, po pierwsze, ze decyzja Prezesa UKE z dnia 9 grudnia 2009 r.
zostala wydana zgodnie z uregulowaniem krajowym majacym transponowac w szczegélnosci dyrektywe
o dostepie i ze uregulowanie to uprawnia go do nalozenia obowigzkéw okreslania cen w oparciu
o koszty i corocznego dostosowywania tych cen. Po drugie, nalozenie tych obowigzkéw nie naruszylo
istoty wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, poniewaz po nalozeniu wspomnianych
obowigzkéw odnosny operator moégt nadal swiadczy¢é przedmiotowe usltugi. Po trzecie, cele interesu
ogoblnego, ktérym stluzy owo uregulowanie krajowe, sa zgodne z celami Unii, takimi jak wspieranie
konkurencji i promowanie intereséw obywateli Unii, o ktérych mowa w art. 8 ust. 2 i 4 dyrektywy
ramowej oraz w art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie. W szczegélnosci obowigzek okreslania cen
w oparciu o ponoszone koszty oraz obowiazek corocznego dostosowania tych cen powinny, zgodnie
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z art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie, zapobiega¢ utrzymywaniu cen na nadmiernie wysokim poziomie
lub zanizaniu cen ze szkoda dla uzytkownikéw koncowych. Po czwarte, jesli chodzi o badanie
koniecznego charakteru takiego s$rodka, ktére obejmuje réwniez badanie jego proporcjonalnosci
i ktérego przeprowadzenie spoczywa na sadzie odsylajacym, stanowi ono odpowiednik sprawdzenia
przestrzegania warunkéw przewidzianych w art. 8 ust. 4 dyrektywy o dostepie.

Zatem do sadu krajowego nalezy sprawdzenie, czy obowiazek corocznego dostosowania cen jest zgodny
z wymogiem proporcjonalnosci, o ktérym jest mowa w art. 8 ust. 4 dyrektywy o dostepie, w zakresie,
w jakim obowiazek ten jest konieczny do osiagniecia celéw wspomnianych w punkcie poprzedzajacym.

Jak z tego wynika, z zastrzezeniem powyzszego sprawdzenia przez sad krajowy, art. 16 karty nie
sprzeciwia sie mozliwosci ustanowienia przez KOR wymogu, aby operator wskazany jako posiadajacy
znaczaca pozycje na danym rynku corocznie aktualizowal swoje stawki i poddawal je okresowej
kontroli.

Uwzgledniajac calo$¢ powyzszych rozwazan, na pytanie drugie nalezy odpowiedzie¢, ze art. 8 ust. 4
i art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie w zwiazku z art. 16 karty powinien by¢ interpretowany w ten
sposéb, ze KOR moze nakaza¢ operatorowi wskazanemu jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym
rynku i podlegajacemu obowigzkowi oparcia cen na kosztach coroczne ustalanie cen na podstawie
najbardziej aktualnych danych i przedstawianie sobie tych cen wraz z uzasadnieniem do weryfikacji
przed rozpoczeciem ich stosowania, pod warunkiem ze obowiazki te sa oparte na charakterze
stwierdzonego problemu, a takze proporcjonalne i uzasadnione w $wietle celéw okreslonych w art. 8
dyrektywy ramowej, czego sprawdzenie nalezy do sadu krajowego.

W przedmiocie pytania trzeciego

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, iz
pytanie trzecie jest oparte na zalozeniu, zgodnie z ktérym brzmienie art. 13 ust. 3 zdanie trzecie
dyrektywy o dostepie w polskiej wersji jezykowej (,Krajowe organy regulacyjne moga zazadaé od
danego operatora calosciowego uzasadnienia stosowanych cen, a w razie potrzeby — odpowiedniego
dostosowania tych cen”) rézni sie od innych wersji jezykowych. W jezyku polskim zdanie to ma
bowiem wedlug sadu odsytajacego sugerowaé, ze KOR-y moga wymagac od operatora, aby dostosowal
swoje ceny wyliczone w oparciu o koszty wylacznie w sytuacji, gdy juz zaczal je stosowac.

W tych okoliczno$ciach nalezy rozumie¢, ze w pytaniu trzecim sad odsylajacy w istocie zastanawia sie,
czy art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie powinien by¢ interpretowany w ten sposéb, iz w przypadku
nalozenia przez KOR na operatora obowiazku okreslania cen w oparciu o koszty na podstawie art. 13
ust. 1 tej dyrektywy, od operatora tego mozna zada¢ dostosowania cen wylacznie po rozpoczeciu
stosowania przezen cen opartych na kosztach, czy tez réwniez przed rozpoczeciem stosowania owych
cen.

Nalezy zauwazy¢, ze na podstawie innych wersji art. 13 ust. 3 zdanie trzecie dyrektywy o dostepie,
w szczegdlnosci w jezyku niemieckim (,Die nationalen Regulierungsbehorden konnen von einem
Betreiber die umfassende Rechtfertigung seiner Preise und gegebenenfalls deren Anpassung verlangen”),
angielskim (,National regulatory authorities may require an operator to provide full justification for its
prices, and may, where appropriate, require prices to be adjusted”), francuskim (,Les [ARN] peuvent
demander a une entreprise de justifier intégralement ses prix et, si nécessaire, en exiger 'adaptation”)
i wloskim (,Le autorita nazionali di regolamentazione possono esigere che un operatore giustifichi
pienamente i propri prezzi e, ove necessario, li adegui’) nalezy przyja¢ taka interpretacje tego przepisu,
zgodnie z ktéra uprzednie stosowanie juz tych cen przez danego operatora nie jest warunkiem
koniecznym do tego, aby KOR mégt nakaza¢ mu, w razie potrzeby, ich dostosowanie.
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Zgodnie za$§ z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu sformulowania uzytego w jednej z wersji
jezykowych przepisu prawa Unii nie mozna traktowaé jako jedynej podstawy jego wykladni lub
przyznawaé mu w tym zakresie pierwszenstwa wzgledem innych wersji jezykowych. Przepisy Unii
nalezy interpretowac i stosowaé w sposéb jednolity w $wietle wersji sporzadzonych we wszystkich
jezykach urzedowych Unii. W przypadku rozbieznosci pomiedzy réznymi wersjami jezykowymi aktu
prawa Unii dany przepis nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem ogélnej systematyki i celu
uregulowania, ktérego stanowi on cze$¢ (wyrok z dnia 1 marca 2016 r., Alo i Osso, C-443/14
i C-444/14, EU:C:2016:127, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie nalezy wskaza¢, po pierwsze, ze podczas gdy art. 13 ust. 1 dyrektywy o dostepie
pozwala KOR-owi zobowiaza¢ operatoré6w do oparcia cen na kosztach, to art. 13 ust. 3, umozliwiajac
KOR-owi zazadanie od danego operatora calo$ciowego uzasadnienia cen, a w razie potrzeby — ich
dostosowania, daje KOR-owi $rodki pozwalajace zapewni¢ wykonanie tego prawa i zapewnié, ze éw
operator rzeczywiscie stosuje ceny oparte na kosztach.

Po drugie, zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy ramowej KOR-y, wypelniajac swoje zadania regulacyjne
wynikajace z postanowien dyrektywy ramowej, a takze miedzy innymi z dyrektywy o dostepie, moga
podejmowac stosowne srodki zmierzajace do realizacji celéw okre$lonych w art. 8 ust. 2 dyrektywy
ramowej, wérdd ktorych znajduje sie, w szczegdlnosci, promowanie efektywnos$ci i zréwnowazonej
konkurencji oraz zapewnienie maksymalnych korzysci dla uzytkownikéw koncowych. Tak wiec
zastosowanie $rodkéw przewidzianych w art. 13 ust. 3 zdanie trzecie dyrektywy o dostepie pozwala
KOR-owi zapewni¢, poprzez zazadanie od danego operatora calo$ciowego uzasadnienia cen, a w razie
potrzeby — zazadanie ich dostosowania, ze cele, o ktérych jest mowa zaréwno w art. 8 ust. 2 dyrektywy
ramowej, jak i w art. 13 ust. 1 i 2 dyrektywy o dostepie, sa realizowane.

Osiagniecie tych celéw nie byloby zawsze mozliwe, gdyby KOR-y mogly zazada¢ od danego operatora
calo$ciowego uzasadnienia cen, a w razie potrzeby — ich dostosowania, wylacznie w wypadku, gdy
ceny te s3 juz stosowane.

W konsekwencji na pytanie trzecie nalezy odpowiedzie¢, iz art. 13 ust. 3 dyrektywy o dostepie powinien
by¢ interpretowany w ten sposob, ze w przypadku nalozenia przez KOR na operatora obowigzku
oparcia cen na kosztach na podstawie art. 13 ust. 1 tej dyrektywy, od operatora tego mozna zadac
dostosowania cen, zanim zacznie je stosowac lub gdy zaczal juz je stosowac.

W przedmiocie kosztow

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

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

1) Artykul 8 ust. 4 i art. 13 dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci lacznosci elektronicznej i wurzadzen
towarzyszacych oraz wzajemnych polaczen (dyrektywy o dostepie) nalezy interpretowac w ten
sposob, ze jezeli na operatora wskazanego jako posiadajacy znaczaca pozycje na danym rynku
zostanie nalozony przez krajowy organ regulacyjny obowiazek oparcia cen na ponoszonych
kosztach, 6w krajowy organ regulacyjny moze, w celu promowania wydajnosci oraz
zrownowazonej konkurencji, ustali¢c cene za usluge objeta takim obowiazkiem ponizej
poziomu ponoszonych przez operatora kosztow swiadczenia tej uslugi, o ile owe koszty sa
wyzsze niz koszty efektywnego operatora, czego sprawdzenie nalezy do sadu krajowego.
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Artykul 8 ust. 4 i art. 13 ust. 3 dyrektywy 2002/19 w zwiazku z art. 16 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze krajowy organ
regulacyjny moze nakaza¢ operatorowi wskazanemu jako posiadajacy znaczaca pozycje na
danym rynku i podlegajacemu obowiazkowi oparcia cen na kosztach coroczne ustalanie cen
na podstawie najbardziej aktualnych danych i przedstawianie sobie tych cen wraz
z uzasadnieniem do weryfikacji przed rozpoczeciem ich stosowania, pod warunkiem ze
obowiazki te sa oparte na charakterze stwierdzonego problemu, a takze proporcjonalne
i uzasadnione w $wietle celéw okreslonych w art. 8 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspdélnych ram regulacyjnych sieci
i uslug lacznosci elektronicznej (dyrektywy ramowej), czego sprawdzenie nalezy do sadu
krajowego.

Artykul 13 ust. 3 dyrektywy 2002/19 nalezy interpretowa¢ w ten sposdéb, ze w przypadku
nalozenia przez krajowy organ regulacyjny na operatora obowiazku oparcia cen na kosztach
na podstawie art. 13 ust. 1 tej dyrektywy, od operatora tego mozna zada¢ dostosowania cen,
zanim zacznie je stosowac¢ lub gdy zaczal juz je stosowac.

Ilesi¢ Lenaerts Rosas

Toader Jarasianas

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 20 grudnia 2017 r.

Sekretarz Prezes drugiej izby
A. Calot Escobar M. Ilesi¢
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