TELEFONICA DE ESPANA

HOTARAREA CURTII (Camera a saptea)
21 julie 2011*

In cauza C-284/10,

avand ca obiect o cerere de pronuntare a unei hotéréri preliminare formulati in te-
meiul articolului 267 TFUE de Tribunal Supremo (Spania), prin decizia din 20 aprilie
2010, primita de Curte la 7 iunie 2010, in procedura

Telefonica de Espaiia SA

impotriva

Administracion del Estado,

CURTEA (Camera a saptea),

compusa din domnii D. Svaby, presedinte de camers, J. Malenovsky si T. von Danwitz
(raportor), judecétori,

* Limba de procedura: spaniola.
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avocat general: domnul N. Jadskinen,
grefier: doamna M. Ferreira, administrator principal,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 19 mai 2001,

luand in considerare observatiile prezentate:

— pentru Telefénica de Espana SA, de domnul J. A. Garcia San Miguel y Orueta,
procurador, asistat de M. Ferre Navarrete, abogado;

— pentru guvernul spaniol, de domnii J. M. Rodriguez Cércamo si M. Muiioz Pérez,
in calitate de agenti;

— pentru guvernul portughez, de domnii L. Inez Fernandes si S. Gongalves do Cabo,
in calitate de agenti;

— pentru Comisia Europeand, de domnii G. Braun si G. Valero Jordana, in calitate
de agenti,

avand in vedere decizia de judecare a cauzei fara concluzii, luatd dupa ascultarea avo-
catului general,
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pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de pronuntare a unei hotaréri preliminare priveste interpretarea articolului
6 din Directiva 97/13/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 10 aprilie
1997 privind un cadru comun pentru autorizatiile generale si licentele individuale in
domeniul serviciilor de telecomunicatii (JO L 117, p. 15).

Aceastd cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Telefénica de Espafna SA
(denumita in continuare ,Telefénica”), pe de o parte, si Administracion del Estado,
pe de alta parte, cu privire la o decizie de impunere emisa de Comisién del Mercado
de las Telecomunicaciones (Comisia privind Piata Telecomunicatiilor, denumité in
continuare ,,CMT”), pentru exercitiul 2000, pentru plata unei taxe pe care o datoreaza
titularii de autorizatii generale si de licente individuale pentru furnizarea citre terti
de servicii de telecomunicatii.
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Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Directiva 97/13

Din considerentul (1) al Directivei 97/13 rezultd ca aceasta urmairea ,liberalizarea
totald a serviciilor si a infrastructurilor de telecomunicatii pana la 1 ianuarie 1998, cu
perioade de tranzitie pentru anumite state membre” [traducere neoficiald].

Potrivit considerentului (3) al aceleiasi directive, ,trebuie s se stabileasca un cadru
comun pentru autorizatiile generale si licentele individuale acordate de statele mem-
bre in domeniul serviciilor de telecomunicatii” [traducere neoficiald].

Considerentul (4) al Directivei 97/13 prevedea cé ,este necesar ca autorizatiile sa
prevada conditii pentru atingerea obiectivelor de interes public in beneficiul utili-
zatorilor de telecomunicatii” [traducere neoficiald] si cé ,regimul de reglementare in
domeniul telecomunicatiilor [...] ar trebui si tind seama de necesitatea de a facilita
introducerea unor noi servicii, precum si aplicarea generalizata a progreselor tehnice”
[traducere neoficiald].

Considerentul (5) al directivei mentionate prevedea cd aceasta ,va aduce, in consecint,
o contributie semnificativa la intrarea unor noi operatori pe piati, in cadrul dezvolta-
rii societatii informationale” [traducere neoficiald].
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Potrivit considerentului (12) al Directivei 97/13, ,orice taxa sau redeventd impusa
intreprinderilor in cadrul procedurilor de autorizare trebuie intemeiatd pe criterii
obiective, nediscriminatorii si transparente” [traducere neoficiald].

In ceea ce priveste taxele si redeventele aplicabile procedurilor de autorizare genera-
14, articolul 6 din directiva mentionata prevedea:

»Féard a aduce atingere contributiei financiare pentru furnizarea de servicii universale
in conformitate cu dispozitiile din anexa, statele membre garanteazi cé toate taxele
aplicate intreprinderilor in cadrul procedurilor de autorizare vor avea drept unic scop
acoperirea cheltuielilor administrative aferente eliberdarii, gestiondrii, controlului si
aplicérii sistemului de autorizare generald. Aceste taxe vor fi publicate intr-un mod
corespunzator si suficient de detaliat pentru a facilita accesul la informatiile referitoa-
re la acestea.” [traducere neoficiali]

In ceea ce priveste taxele si redeventele aplicabile licentelor individuale, articolul 11
alineatul (1) din aceeasi directivé prevedea:

»Statele membre asigura ca taxele aplicate intreprinderilor pentru procedurile de au-
torizare s aiba ca obiect numai acoperirea costurilor administrative aferente elibera-
rii, gestiondrii, controlului si aplicérii licentelor individuale specifice. Taxele aplicabile
pentru o licenta individuald sunt proportionale cu volumul de lucru necesar si sunt
publicate in mod corespunzétor si suficient de detaliat pentru ca informatiile sa fie
usor accesibile”
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Directiva 2002/20/CE

Directiva 2002/20/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002
privind autorizarea retelelor si serviciilor de comunicatii electronice (Directiva pri-
vind autorizarea) (JO L 108, p. 21, Editie speciala, 13/vol. 35, p. 183) prevede in con-
siderentul (31) a treia teza:

»[...] Toate taxele administrative ar trebui si fie conforme cu principiile care regle-
menteaza sistemul de autorizare generald. Un exemplu de alternativi corecta, sim-
pléd si transparentd pentru aceste criterii de alocare a taxelor poate fi o schema de
distributie bazata pe cifra de afaceri. In cazul in care taxele administrative sunt foarte
scazute, cheltuielile forfetare sau taxele care combind o baza forfetard cu elemente
legate de cifra de afaceri pot, de asemenea, si fie adecvate”

In ceea ce priveste taxele administrative mentionate, articolul 12 din directiva
mentionata are urmatorul cuprins:

»(1) Orice taxd administrativd impusa intreprinderilor care furnizeazi un serviciu
sau o retea in cadrul autorizatiei generale sau carora li s-a acordat un drept de utili-
zare:

(a) acoperd, in total, numai costurile administrative aferente gestiondrii, contro-
larii si aplicarii sistemului de autorizare generald, a drepturilor de utilizare si a
obligatiilor specifice mentionate la articolul 6 alineatul (2), [...] si
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(b) este impusa fiecérei intreprinderi in mod obiectiv, transparent si proportional,
astfel incat sa se reducé la maximum costurile administrative suplimentare si ta-
xele inerente.

(2) Atunci cind autorititile nationale de reglementare impun taxe administrative,
acestea publicd o prezentare anuald a costurilor administrative si a valorii totale a
taxelor percepute. Ajustirile necesare se efectueazi luand in considerare diferenta
dintre valoarea totald a taxelor si costurile administrative.

Dreptul national

Articolul 71 din Legea generala 11/1998 din 24 aprilie 1998 privind telecomunicatiile
(BOE nr. 99 din 25 aprilie 1998, p. 13909, denumita in continuare ,Legea 11/1998”)
prevede:

»Féard a aduce atingere contributiei economice care poate fi impusa operatorilor pen-
tru finantarea obligatiilor de serviciu universal, in conformitate cu dispozitiile arti-
colului 39 si ale titlului III, orice titular al unei autorizatii generale sau al unei licente
individuale pentru furnizarea de servicii cétre terti este obligat la plata unei taxe anu-
ale cétre administratia generald a statului care nu va putea depési 2 %o din veniturile
sale brute din exploatare si care este destinata acoperirii cheltuielilor, inclusiv cele de
gestionare, efectuate de [CMT] in vederea aplicarii sistemului de licente si autorizatii
generale instituit de prezenta lege.

In sensul celor mentionate la paragraful anterior, prin venituri brute se intelege an-
samblul veniturilor obtinute de titularul licentei sau al autorizatiei care decurg din
exploatarea retelelor sau din furnizarea de servicii de telecomunicatii incluse in do-
meniul de aplicare al prezentei legi.
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Taxa se plateste anual. Procedura de percepere a taxei va fi stabilita prin regulament.

In sensul dispozitiilor paragrafului de mai sus, Legea bugetului de stat stabileste in fi-
ecare an, luind in considerare raportul dintre veniturile derivate din perceperea taxei
si cheltuielile efectuate pentru eliberarea si monitorizarea licentelor individuale si a
autorizatiilor generale, procentul aplicat veniturilor brute din exploatare obtinute de
comerciant, cu respectarea limitei prevazute la acest articol, pentru stabilirea cuan-
tumului taxei.

Diferenta dintre veniturile bugetare alocate in acest scop si cele efectiv obtinute va fi
luata in considerare in scopul de a reduce sau de a creste procentul care urmeaza s
fie stabilit prin Legea bugetului de stat din anul urmator. Obiectivul va fi acela de a
obtine un echilibru intre veniturile provenite din taxe si cheltuielile derivate din acti-
vitatea mentionatad mai sus, realizata de [CMT]”

Aceastd din urma dispozitie a fost pusa in aplicare prin Decretul regal 1750/1998
din 31 iulie 1998 privind reglementarea taxelor instituite prin Legea 11/1998 (BOE
nr. 205 din 27 august 1998, p. 29227), ale carui articole 3-8 prevad:

»Articolul 3. Faptul generator al taxei

Constituie fapt generator al taxei activitatea desfisuratd de [CMT] care vizeazd pu-
nerea in aplicare a sistemului de autorizatii generale sau de licente individuale pentru
furnizarea de servicii cétre terti.
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Articolul 4. Persoana impozabild

Sunt persoane impozabile persoanele fizice si juridice titulare de autorizatii generale
si de licente individuale pentru furnizarea de servicii catre terti.

Articolul 5. Baza de impozitare

Baza de impozitare este constituitd din veniturile din exploatare brute facturate in
anul respectiv, astfel cum sunt definite la articolul 71 din Legea [11/1998].

Articolul 6. Cota de impozitare

Cota de impozitare aplicabild initial va fi cea stabilitd la alineatul 1al celei de a treia
dispozitii tranzitorii, atat timp cét nu se inlocuieste prin valoarea rezultatd in urma
aplicérii normei in vigoare la momentul respectiv.
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Articolul 7. Cuantumul taxei

Cuantumul taxei este acela care rezulta din aplicarea la baza de impozitare a cotei de
impozitare in vigoare, stabilita prin legile corespunzatoare ale bugetului de stat.

Articolul 8. Exigibilitate

Taxa este exigibild la data de 31 decembrie a fiecarui an.

Cu toate acestea, dacd, din motive imputabile titularului, autorizatia sau licenta isi
pierde valabilitatea anterior datei de 31 decembrie, taxa este exigibila la data la care
se produce aceastd imprejurare”

Actiunea principala si intrebarea preliminara

Telefénica a formulat o actiune in contencios administrativ la Audiencia Nacional
impotriva deciziilor de impunere emise in privinta sa de CMT, actiune care a fost
respinsa printr-o hotarare a acestei instante din 10 februarie 2004 pentru motivul ci
exista o corespondentd totald intre faptul generator al taxei, si anume detinerea unor
autorizatii generale sau a unor licente individuale, si baza de impozitare, constituita
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din veniturile brute incasate de titularul autorizatiei sau al licentei. Telef6nica a atacat
cu recurs aceastd hotérare la Tribunal Supremo.

Apreciind ci solutionarea litigiului cu care este sesizat depinde de interpretarea Di-
rectivei 97/13, Tribunal Supremo a hotérat si suspende judecarea cauzei si sd adrese-
ze Curtii urmétoarea intrebare preliminara:

»Directiva [97/13] si in special articolul 6 din aceasta permit ca statele membre sd im-
puna titularului unei autorizatii generale plata unei taxe anuale calculate pe baza unui
procentaj din veniturile brute din exploatare facturate in anul respectiv, fara a depasi
2 %o, taxa destinata acoperirii cheltuielilor, inclusiv cele de gestionare, efectuate de
organismul de telecomunicatii in vederea aplicarii sistemului de licente si autorizatii
generale, astfel cum prevedea articolul 71 din [Legea 11/1998]?”

Cu privire la intrebarea preliminara

Prin intermediul intrebérii formulate, instanta de trimitere solicita, in esent4, sa se
stabileasca dacd articolul 6 din Directiva 97/13 trebuie interpretat in sensul cé se opu-
ne unei reglementéri a unui stat membru care instituie o taxi in sarcina titularilor de
autorizatii generale, calculatd anual pe baza veniturilor brute din exploatare ale ope-
ratorilor impozabili si destinatd sd acopere cheltuielile administrative aferente aplicé-
rii sistemului de autorizatii generale si de licente individuale.
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In aceasta privinti, trebuie precizat de la inceput ci, desi reglementarea nationala
din actiunea principala este aplicabila atat titularilor de autorizatii generale, cat si
titularilor de licente individuale, cererea de pronuntare a unei hotérari preliminare nu
vizeaza totusi decit interpretarea dispozitiilor Directivei 97/13 referitoare la taxele
impuse titularilor de autorizatii generale.

Astfel cum rezultd din considerentele (1) si (3)-(5) ale Directivei 97/13, aceasta face
parte din misurile luate pentru liberalizarea totald a serviciilor si a infrastructurii
telecomunicatiilor. In acest scop, directiva a stabilit un cadru comun aplicabil regi-
murilor de autorizatii destinat facilitirii semnificative a intrarii noilor operatori pe
piatd. Acest cadru prevede, pe de o parte, norme referitoare la procedura de acordare
a autorizatiilor si la continutul acestora si, pe de altd parte, dispozitii referitoare la
natura si chiar la intinderea obligatiilor pecuniare legate de procedurile mentionate,
pe care statele membre le pot impune intreprinderilor din domeniul serviciilor de
telecomunicatii (Hotéréarea din 18 septembrie 2003, Albacom si Infostrada, C-292/01
si C-293/01, Rec., p. I-9449, punctele 35 si 36, precum si Hotararea din 10 martie 2011,
Telefénica Méviles Espana, C-85/10, Rep., p. I-1575, punctul 20).

Cadrul comun pe care Directiva 97/13 urmaireste sa il instituie ar fi lipsit de efect
util dacd statele membre ar avea libertatea sa stabileascd sarcinile fiscale care trebuie
suportate de intreprinderile din domeniu. Astfel, statele membre nu pot colecta alte
taxe sau redevente pentru procedurile de autorizare decit cele previzute de aceasti
directivd (Hotéararea din 18 iulie 2006, Nuova societa di telecomunicazioni, C-339/04,
Rec., p. I-6917, punctul 35, si Hotérarea Telefénica Méviles Espaiia, citatd anterior,
punctul 21).

Astfel cum s-a precizat in considerentul (12) al Directivei 97/13, aceste sarcini trebuie
intemeiate pe criterii obiective, nediscriminatorii si transparente. Pe de alti parte, ele
nu trebuie si fie de naturd a contraveni obiectivului de liberalizare totala a pietei, care
presupune deschiderea sa completéd pentru concurenti (Hotérarile citate anterior Al-
bacom si Infostrada, punctul 37, precum si Telefénica Méviles Espana, punctul 22).
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In ceea ce priveste, mai precis, taxele impuse de statele membre intreprinderilor ti-
tulare de autorizatii generale, potrivit articolului 6 din Directiva 97/13, cu exceptia
contributiei financiare pentru furnizarea de servicii universale, acestea au drept
unic scop acoperirea cheltuielilor administrative aferente procedurilor de autorizare
generald.

Rezulti din formularea articolului mentionat cé aceste taxe nu pot acoperi decat chel-
tuielile legate de patru activititi administrative, si anume eliberarea, gestionarea, con-
trolul si aplicarea sistemului de autorizare generala.

Desi asemenea taxe pot acoperi cheltuieli administrative denumite ,,generale’, acestea
nu trebuie totusi sa se raporteze decét la cele patru activitéiti enuntate la punctul an-
terior si taxele mentionate nu pot include, astfel, cheltuieli referitoare la alte sarcini,
precum activitatea generald de supraveghere a autoritatii de reglementare nationale
si in special controlul eventualelor abuzuri de pozitie dominanta. Astfel, acest tip de
control depaseste activitatea determinati strict de aplicarea autorizatiilor generale (a
se vedea prin analogie, in ceea ce priveste taxele impuse in temeiul articolului 11 din
Directiva 97/13, Hotérarea din 19 septembrie 2006, i-21 Germany si Arcor, C-392/04
si C-422/04, Rec., p. I-8559, punctele 32, 34 si 35).

In plus, in temeiul articolului 6 din Directiva 97/13, taxele impuse intreprinderilor
in cadrul procedurilor de autorizare generald trebuie si faca obiectul unei publicari
corespunzatoare si suficient de detaliate pentru a facilita accesul la informatii.

In schimb, articolul 6 din Directiva 97/13 nu prevede nici un mod specific de stabilire
a cuantumului unei asemenea taxe si nici modalitétile de percepere a acesteia.
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Din cele de mai sus reiese cé statele membre au posibilitatea de a impune titularilor
de autorizatii generale o taxd precum cea in discutie in actiunea principald pentru
a finanta activitétile autoritatii nationale competente in materie de gestionare a sis-
temului de autorizatii generale, tax al cérei cuantum trebuie stabilit in functie de
criterii obiective, nediscriminatorii si transparente.

Rezultd de asemenea cd o asemenea taxa poate acoperi numai cheltuielile legate de
activitétile administrative avute in vedere la punctul 22 din prezenta hotérére. Astfel,
totalitatea veniturilor obtinute de statele membre din taxa in cauzd nu poate depasi
totalitatea cheltuielilor aferente acestor activititi administrative, aspect care trebuie
verificat de instanta de trimitere.

Totusi, spre deosebire de ceea ce sustine Telefénica in observatiile scrise prezentate
Curtii, Directiva 97/13 nu poate fi interpretata in sensul ca trebuie si existe o corelatie
exactd intre cuantumul taxei impuse unui operator impozabil si cheltuielile efectiv
realizate de autoritatea nationald competenti si aferente acestui operator pentru o
perioadi determinati, avand in vedere ca nicio dispozitie a Directivei 97/13 nu impu-
ne o asemenea corelatie.

In aceasta privinti, trebuie sa se arate, pe de o parte, ca Directiva 97/13 se limiteazi sa
prevada, la articolele 6 si 11, ca taxele impuse titularilor de autorizatii generale, pre-
cum si titularilor de licente individuale pot avea ,drept unic scop” acoperirea cheltu-
ielilor administrative aferente eliberarii, gestionarii, controlului si, respectiv, aplicarii
sistemului de autorizare generald sau de licente individuale. Pe de alta parte, desi la ar-
ticolul 11 alineatul (1) a doua teza din aceasta directiva se prevede expres cé valoarea
taxei impuse trebuie si fie proportionald cu volumul de lucru necesar (a se vedea in
acest sens Hotérérea i-21 Germany si Arcor, citata anterior, punctul 39), este necesar
sa se arate, in schimb, cd articolul 6 nu impune cerinta unei relatii proportionale intre
taxa aplicabild autorizatiilor generale acordate unui operator impozabil si volumul
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de lucru necesar pentru eliberarea, gestionarea, controlul si punerea in aplicare a
autorizatiilor mentionate in privinta acestuia din urma.

In rest, o asemenea constatare este confirmati de articolul 12 din Directiva privind
autorizarea, care, desi este inaplicabil ratione temporis in actiunea principald, preve-
de la alineatul (1) litera (b) cé taxele administrative generate de aplicarea sistemului
de autorizare generald sunt impuse fiecérei intreprinderi in mod proportional. Reiese
din acestea ca criteriul proportionalitétii, previzut la acest articol 12, se raporteaza
la distribuirea, intre persoanele impozabile, a cheltuielilor administrative, iar nu la
relatia dintre taxa aplicabild autorizatiilor generale si volumul de lucru necesar.

In ceea ce priveste problema daci statele membre au dreptul de a stabili, astfel cum
prevede legislatia in discutie in actiunea principald, cuantumul acestei taxe pe baza
veniturilor brute din exploatare ale persoanelor impozabile, trebuie si se considere,
pe de o parte, astfel cum au aratat atat guvernul spaniol si guvernul portughez, cat
si Comisia in observatiile scrise prezentate Curtii, ci este vorba despre un criteriu
obiectiv, transparent si nediscriminatoriu. Pe de alta parte, acest criteriu de stabilire
nu este, astfel cum a subliniat Comisia in sedintd, lipsit de legéturd cu cheltuielile
efectuate de autoritatea nationald competenta.

In aceste conditii, Directiva 97/13 nu se poate opune ca statele membre si determine
cuantumul unei taxe in temeiul articolului 6 din aceeasi directiva pe baza veniturilor
brute din exploatare ale persoanelor impozabile.

O asemenea interpretare este, in fond, confirmati de considerentul (31) al Directivei
privind autorizarea, in temeiul céruia cifra de afaceri poate fi considerati drept un
criteriu corect, simplu si transparent de distributie a unei asemenea taxe intre titularii
de autorizatii generale.
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In ceea ce priveste problema daci statele membre pot impune titularilor de autorizatii
generale plata unei taxe cu caracter anual in scopul de a acoperi cheltuielile adminis-
trative, trebuie aratat cd titularilor unei autorizatii generale li se poate impune plata
unei taxe destinate si acopere, pe langé cheltuielile de eliberare a autorizatiei generale,
cheltuielile administrative aferente gestionarii, controlului si aplicérii autorizatiei in
perioada de validitate a acesteia. Este vorba despre cheltuieli aferente unor activitati
care sunt exercitate, de reguld, in mod continuu dupa acordarea unei autorizatii ge-
nerale. Prin urmare, articolul 6 din Directiva 97/13 nu se poate se opune instituirii,
in sarcina titularilor de autorizatii generale, a unei taxe periodice in scopul acoperi-
rii cheltuielilor administrative aferente procedurilor de autorizare generald, precum
taxa anuald in discutie in actiunea principala.

Avand in vedere ansamblul consideratiilor anterioare, trebuie s se raspunda la intre-
barea adresatd ci articolul 6 din Directiva 97/13 trebuie interpretat in sensul cd nu
se opune unei reglementari a unui stat membru care instituie in sarcina titularilor de
autorizatii generale o taxa calculatd anual si pe baza veniturilor brute din exploatare
ale operatorilor impozabili, avind ca obiect acoperirea cheltuielilor administrative
aferente procedurilor de eliberare, de gestionare, de control si de aplicare a acestor
autorizatii, cu conditia ca totalitatea veniturilor obtinute de statul membru mentionat
dintr-o asemenea taxa si nu depaseasci totalitatea acestor cheltuieli administrative,
aspect care trebuie verificat de instanta de trimitere.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din actiunea principali, procedura are caracterul unui in-
cident survenit la instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se pronunte cu
privire la cheltuielile de judecatd. Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii
Curtii, altele decit cele ale pértilor mentionate, nu pot face obiectul unei ramburséri.
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Pentru aceste motive, Curtea (Camera a saptea) declara:

Articolul 6 din Directiva 97/13/CE a Parlamentului European si a Consiliului
din 10 aprilie 1997 privind un cadru comun pentru autorizatiile generale si
licentele individuale in domeniul serviciilor de telecomunicatii trebuie interpre-
tat in sensul ca nu se opune unei reglementiri a unui stat membru care instituie
in sarcina titularilor de autorizatii generale o taxa calculata anual si pe baza ve-
niturilor brute din exploatare ale operatorilor impozabili, avind ca obiect aco-
perirea cheltuielilor administrative aferente procedurilor de eliberare, de ges-
tionare, de control si de aplicare a acestor autorizatii, cu conditia ca totalitatea
veniturilor obtinute de statul membru mentionat dintr-o asemenea taxa sa nu
depaseasca totalitatea acestor cheltuieli administrative, aspect care trebuie veri-
ficat de instanta de trimitere.

Semnaturi
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