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przeciwko
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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym przedstawiony przez Tribunale Amministrativo
Regionale della Lombardia (Wtochy)]

Swoboda przedsiebiorczo$ci — Dopuszczalno$¢ — Elementy stanu faktycznego w postepowaniu
gtéwnym ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego — Zdrowie publiczne —
Ustawodawstwo krajowe ograniczajace sprzedaz produktéw leczniczych dostepnych tylko na recepte,
ktérych koszty sa w catosci pokrywane przez konsumenta — Parafarmacje

1. A. Venturini, M.R. Gramegna i A. Muzzio — skarzace w postepowaniu gléwnym (zwane dalej
»skarzacymi”) — sg uprawnionymi do wykonywania zawodu farmaceutkami nalezacymi do Ordine dei
Farmacisti di Milano (izby aptekarskiej w Mediolanie), wlascicielkami tzw. ,parafarmacji” — punktéw
sprzedazy detalicznej produktéw parafarmaceutycznych.

2. W skroécie, skarzace podnosza przed Tribunale Amministrativo Regionale della Lombardia (sadem
administracyjnym regionu Lombardia, zwanym dalej ,TAR Lombardia”), ze nie pozwalajac im na
sprzedaz produktéw leczniczych dostepnych na recepte, ktérych koszty nie obciazaja jednak krajowego
systemu opieki zdrowotnej, ale sa w calosci pokrywane przez konsumenta, przepisy krajowe (zwane
dalej ,przedmiotowymi przepisami”) nakladaja niedozwolone ograniczenie swobody przedsigbiorczosci
ustanowionej na podstawie art. 49 TFUE.

3. Skarzace sa obywatelkami wloskimi, ktére prowadza juz dzialalno$¢ gospodarcza we Wloszech, a ich
skarga jest skierowana przeciwko ustawodawstwu wloskiemu. Wydaje si¢, ze zadna z nich nie
korzystala z zadnej ze swobdd traktatowych w zwiazku z okoliczno$ciami podlegajacymi ocenie
w postepowaniu gléwnym.

4. Okolicznodci faktyczne skladajace sie na sytuacje skarzacych wydaja sie rzeczywiscie ograniczone do

okreslonego panstwa czlonkowskiego. W sprawie przed sadem odsylajacym nie mozna zidentyfikowaé
zadnych elementéw transgranicznych.

1 — Jezyk oryginaltu: angielski.
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5. Czy w tej sytuacji Trybunal posiada wlasciwo$¢ do udzielenia odpowiedzi na pytania, z ktérymi
zwrocit sie TAR Lombardia we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie
wyktadni art. 49 TFUE?

6. Jest to moim zdaniem zasadnicza kwestia powstala w niniejszym postgpowaniu, do ktdrej,
w konsekwencji, odniose si¢ w niniejszej opinii w pierwszej kolejnos$ci. W drugiej czesci opinii, po
przyjeciu zalozenia, ze wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym powinien by¢
potraktowany jako dopuszczalny, wskaze na przyczyny, dla ktérych nie zgadzam sie¢ ze skarzacymi
w odniesieniu do podnoszonej niezgodnosci z art. 49 TFUE przedmiotowego ustawodawstwa.

I — Ramy prawne

7. Wloska ustawa nr 468/1913 okreslita uslugi farmaceutyczne jako ,podstawowa dziatalnos¢
panstwowa”, wykonywana wylacznie za posrednictwem aptek gminnych lub za posrednictwem
koncesji przyznawanej przez rzad prywatnym farmaceutom. W celu kontroli dostarczania produktéw
leczniczych wprowadzony zostal odpowiedni instrument administracyjny — ,pianta organica”,
stanowiacy forme planu rozmieszczenia zapewniajacego réwnomierng dystrybucje tych produktéw na
terytorium calego kraju. Co istotne, kolejny dekret krélewski nr 1265/1934 ograniczyl mozliwos¢
sprzedazy wszelkich produktéw leczniczych wylacznie do aptek (art. 122).

8. Ustawa nr 537/1993 dokonala pézniej nowej klasyfikacji produktéw leczniczych, zaliczajac je do
nastepujacych klas: ,klasa A” dla podstawowych produktéw leczniczych i produktéw leczniczych
stosowanych w chorobach przewleklych; ,klasa B” dla produktéw leczniczych (innych niz te nalezace
do klasy A) majacych szczegdlne znaczenie terapeutyczne; ,klasa C” dla innych produktéw leczniczych
nienalezacych do klas A albo B. Zgodnie z art. 8 ust. 14 ustawy nr 537/1993 koszty produktéw
leczniczych kwalifikowanych do klas A i B s3 w pelni pokrywane przez ,Servizio Sanitario Nazionale”
(SSN) (wloska krajowa stuzbe zdrowia); podczas gdy koszty produktéw leczniczych nalezacych do klasy
C sa w pelni pokrywane przez konsumenta.

9. Nastepnie art. 85 ust. 1 ustawy nr 388/2000 uchylil klase B, podczas gdy art. 1 ustawy nr 311/2004
ustanowil nowa kategorie produktéw leczniczych — ,klase C-bis” — obejmujaca produkty lecznicze, dla
ktérych nie jest wymagana recepta i ktére, inaczej niz produkty nalezace do pozostalych kategorii,
moga by¢ przedmiotem reklamy skierowanej do szerokiego kregu odbiorcow (ktére zazwyczaj sa
nazywane OTC - ,over the counter”). Tak jak w przypadku produktéw leczniczych klasy C, koszt
produktéw ponosi kupujacy.

10. Dekret ustawodawczy nr 223/2006, nastepnie przeksztalcony w ustawe nr 248/2006 (tzw. dekret
Bersaniego) zezwolil na otwarcie nowych punktéw sprzedazy, odrebnych od aptek. Punkty te, zwane
zazwyczaj ,parafarmacjami”, sa uprawnione do sprzedawania produktéw leczniczych wydawanych bez
recepty (klasy C-bis). Ostatnio dekret ustawodawczy nr 201/2011, obecnie przeksztalcony w ustawe
nr 214/2011, dalej rozszerzyl kategorie produktéw leczniczych, ktére moga by¢ sprzedawane przez
parafarmacje, w wyniku czego moga one w tej chwili oferowa¢ niektére produkty lecznicze klasy C,
dostepne bez recepty.
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II - Okolicznosci sprawy, przebieg postepowania i pytanie prejudycjalne

11. W dniu 30 czerwca 2012 r. kazda ze skarzacych zlozyla wniosek do wlasciwego Azienda Sanitaria
Locale (ASL) (miejscowego organu ds. zdrowia publicznego) oraz do odpowiedniego oddzialu
»Ministero della Salute” (ministerstwa zdrowia) i Agenzia Italiana del Farmaco (wloskiej agencji ds.
produktéw leczniczych) o wydanie zezwolenia na sprzedaz szerokiej publicznosci produktéw
leczniczych sprzedawanych na recepte, ktérych koszt jest w pelni pokrywany przez konsumenta, oraz
weterynaryjnych lekéw gotowych dostepnych tylko na recepte, ktérych koszty réwniez pokrywane sa
w pelni przez nabywcéw.

12. W dniach 15 i 17 sierpnia 2011 r. ASL odrzucil wszystkie wnioski na podstawie obowigzujacego
ustawodawstwa krajowego, zgodnie z ktérym odpowiednie produkty lecznicze mogly by¢ sprzedawane
tylko w aptekach. Podobne odmowy zostaly udzielone przez ministra zdrowia odpowiednio w dniach
16 i 18 sierpnia 2011 r. Do wszystkich tych decyzji bede si¢ w dalszym ciggu odwotywac¢ facznie jako do
»przedmiotowych decyzji”.

13. Skarzace zaskarzyly przedmiotowe decyzje do TAR Lombardia, twierdzac, ze wloskie
ustawodawstwo, na podstawie ktorego zostaly one wydane, jest niezgodne z prawem Unii Europejskiej.

14. W kontekscie tych postepowan sad wloski w zwigzku z watpliwosciami co do zgodnosci
przedmiotowego prawodawstwa z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (zwanego dalej
straktatem”) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie¢ do Trybunalu z nastepujacym pytaniem
prejudycjalnym:

»Czy zasady swobody przedsiebiorczosci, niedyskryminacji i ochrony konkurencji, o ktérych mowa
w art. 49 i nast. TFUE, sprzeciwiaja si¢ obowigzywaniu przepisow krajowych, ktére nie zezwalaja
farmaceucie — uprawnionemu do wykonywania zawodu i nalezacemu do odnos$nego samorzadu
zawodowego, lecz nieposiadajacemu apteki objetej »pianta organica« [planem rozmieszczenia] — na
prowadzenie w punkcie sprzedazy produktéw parafarmaceutycznych, ktérego jest wiascicielem,
sprzedazy detalicznej obejmujacej réwniez produkty lecznicze, dostepne tylko na recepte zwana
»ricetta bianca«, tj. takie, ktérych koszty nie obcigzaja krajowego systemu opieki zdrowotnej,
a pokrywane sa w calosci przez obywatela, ustanawiajac jednoczesnie w tym sektorze zakaz sprzedazy
okreslonej kategorii produktéw leczniczych, jak tez reglamentujac liczbe aptek, ktére moga by¢
utworzone na terytorium krajowym?”.

15. Uwagi na pisSmie w niniejszych sprawach zostaly przedstawione przez A. Venturini, Federfarme,
rzady wloski, hiszpanski i portugalski oraz przez Komisje. Podczas rozprawy, ktéra odbyla sie w dniu
15 maja 2013 r., ustnie przedstawiono stanowiska w imieniu skarzacej A. Venturini, Federfarmy, rzadu
hiszpanskiego i Komisji. Rzad wloski nie uczestniczyl, niestety, w rozprawie, pomimo zlozonosci
przedmiotowego prawodawstwa krajowego i pomimo faktu, ze przedstawione przezen uwagi na pismie
sa wyjatkowo lapidarne.

III — Analiza

A — Dopuszczalnosé

16. Zaréwno w uwagach przedstawionych na pismie, jak i podczas rozprawy Federfarma kwestionowata
dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w niniejszych sprawach.
Podnosita przede wszystkim, ze wobec braku jakiegokolwiek elementu transgranicznego pytanie
zadane przez TAR Lombardia nie ma zadnego zwigzku z prawem Unii Europejskiej i pozostaje jedynie
hipotetyczne. Federfarma oparla sie w szczegélnosci na wnioskach zawartych w wyroku Trybunatu
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w sprawie Sbarigia®.

17. Podczas rozprawy A. Venturini wskazala, ze pomimo braku elementu transgranicznego w sprawie
przed sadem odsylajacym, przedmiotowe ustawodawstwo moze potencjalnie istotnie ogranicza¢
mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci we Wloszech przez przedsiebiorcow z siedziba w innych
panstwach czlonkowskich. To oznacza, ze pytanie prejudycjalne powinno by¢ potraktowane jako
dopuszczalne. Komisja réwniez zakwestionowala argumentacje przedstawiona przez Federfarme,
przywoltujac przede wszystkim wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez®, w ktorej okolicznosci
faktyczne byly zasadniczo identyczne z tymi w sprawie toczacej sie¢ przed TAR Lombardia i w ktérej
Trybunal Sprawiedliwosci uznat swoja wlasciwosc.

18. Zgadzam sie z Komisja oraz ze skarzacymi, ze w $wietle konsekwentnego orzecznictwa Trybunatu
zastrzezenia Federfarmy powinny zosta¢ odrzucone.

19. Jednakze nalezy mie¢ na wzgledzie, ze orzecznictwo Trybunalu odnoszace si¢ do dopuszczalnosci
pytan, z ktérymi zwracaja sie sady krajowe w sprawach, w ktérych wszystkie elementy stanu
faktycznego sa ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego, spotkalo sie z krytyka ze strony
szeregu rzecznikéw generalnych®, a takze doktryny”.

20. Trzeba przyznad, ze cze$¢ krytyki skierowanej przeciwko temu orzecznictwu nie jest pozbawiona
podstaw. Zbyt szeroka interpretacja tej linii orzeczniczej moglaby oznacza¢, ze w kazdej sprawie,
w ktoérej przedsiebiorca powoluje si¢ przed sadem krajowym na prawo Unii Europejskiej celem
podwazenia wazno$ci krajowego ustawodawstwa, Trybunal musi wyda¢ wyrok, nawet wtedy, gdy
ustawodawstwo to zostalo przyjete dla realizacji calkowicie uzasadnionych celéw i jego wplyw na
handel wewnatrzunijny moze by¢ tylko marginalny, nieistotny lub jedynie hipotetyczny.

21. Taka szeroka interpretacja nie jest uzyteczna i nie moze si¢ ostac. Pociagalaby ona za soba ryzyko
dokonywania przez Trybunal wykladni zasad prawa Unii Europejskiej pomimo braku rzeczywistego
zagrozenia dla jednolitej interpretacji prawa Unii Europejskiej® i wydawania orzeczen catkowicie
niezwiazanych z kontekstem faktycznym i prawnym sprawy przed sadem odsylajacym’, tym samym

rozszerzajac zakres prawa Unii Europejskiej poza granice okreslone w traktacie®.

22. Ponadto rozszerzenie wlasciwosci Trybunatu bedace wynikiem wejscia w zycie traktatu z Lizbony,
polaczone ze znacznym powiekszeniem liczby panstw bedacych cztonkami Unii Europejskiej w ciagu
ostatniego dziesieciolecia, zwieniczone niedawnym przystapieniem do Unii Europejskiej Chorwacji,
moze mie¢ powazny wplyw na mozliwos$ci rozstrzygania przez Trybunal spraw w odpowiednim czasie
przy zachowaniu jakosci wydawanych przezen orzeczen’. Statystyki sadowe w ostatnich latach
potwierdzaja wyrazny i staly wzrost liczby wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ™.

2 — Wyrok z dnia 1 lipca 2010 r. w sprawie C-393/08, Zb.Orz. s. I-6337.
3 — Wyrok z dnia 1 czerwca 2010 r. w sprawach potaczonych C-570/07 i C-571/07, Zb.Orz. s. 1-4629.

4 — Zobacz w szczegdlnosci opinia rzecznika generalnego M. Darmona z dnia 3 lipca 1990 r. w sprawach potaczonych C-297/88 i C-197/89
Dzodzi, Rec. s. 1-3763; opinia rzecznika generalnego G. Tesaura z dnia 31 stycznia 1995 r. w sprawie C-346/93 Kleinwort Benson, Rec.
s. I-615; opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa z dnia 17 lipca 1997 r. w sprawie C-28/95 Leur-Bloem, Rec. s. 1-4161; opinia rzecznika
generalnego A. Saggia z dnia 9 marca 2000 r. w sprawie C-448/98 Guimont, Rec. s. I-10663.

5 — V. Hatzopoulos, De l'arrét ,Foglia-Novello” a l'arrét ,TWD Textilwerke” — La jurisprudence de la Cour de justice relative a la recevabilité des
renvois préjudiciels, Revue du Marché Unique Européen (3)1994, pkt 195-219, s. 217; D. Simon, Questions préjudicielles, Journal de droit
international 118(2) 1991, pkt 455-457, s. 457 ; N. Fenger, Article 177, w: H. Smit, P. Herzog, (red.), The Law of the European Community:
a commentary to the EEC Treaty, Matthew Bender & Co., New York 1997, pkt 5-443-5-470, s. 5-466.

— Wyzej wymieniona opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie Leur-Bloem, pkt 47.

— Opinia rzecznika generalnego A. Tizzana z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie C-267/99 Adam, Rec. s. [-7467, pkt 34.

— Wyzej wymieniona opinia rzecznika generalnego M. Darmona w sprawie Dzodzi, pkt 10, 11.

O 0 N

— Zobacz na przyklad analiza dokonana przez House of Lords, European Union Committee, 16th Report of Session 2012-13, Workload of the
Court of Justice of the European Union: Follow-Up Report, z dnia 29 kwietnia 2013 r., s. 9, 24.

10 — Zgodnie z rocznymi sprawozdaniami Trybunalu (zob. na przyktad sprawozdania z 2004 r., s. 183, i z 2012 r., s. 90), w 2000 r. byly 224
wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, w 2010 r. byto ich 385, a w 2012 — 404.
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23. Stoje zatem na stanowisku, ze w tym momencie adekwatne byloby dokonanie przez Trybunal
poglebionej analizy kwestii odnoszacych sie¢ do dopuszczalnosci wnioskéw o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym. W tym celu, zanim przejde do szczegétowego wyjasnienia, dlaczego pytanie
zadane przez TAR Lombardia w niniejszej sprawie jest dopuszczalne, poczynie na ten temat kilka
ogdlnych spostrzezen, mogacych stuzy¢ jako wklad do takiej analizy.

24. Jakkolwiek nie uwazam, aby orzecznictwo Trybunalu w tych kwestiach mialo zosta¢ catkowicie
zmienione albo ze zakres jego zastosowania powinien si¢ radykalnie zmieni¢, jestem przekonany
o potrzebie zawezajacej interpretacji tego orzecznictwa, tak aby unikna¢ nadmiernego poszerzenia
wlasciwosci Trybunatu.

25. Moje sugestie nie powinny jednak by¢ odczytywane jako dotyczace tylko dopuszczalnosci wnioskéw
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, dotyczacych ustawodawstwa krajowego majacego
narusza¢ handel wewnatrzunijny. Jestem od tego daleki. Ten problem ma wigkszy zasieg niz okoto
setki wnoszonych corocznie do Trybunalu spraw odnoszacych sie do podstawowych swobéd —
problem ten moze mie¢ wplyw na wszystkie wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

1. Orzecznictwo Trybunalu

26. Na poczatek chcialbym zwréci¢ uwage, ze zgodnie z ustalona zasada prawa materialnego Unii
Europejskiej postanowienia traktatu dotyczace podstawowych swobdd ,nie maja zastosowania do
dzialalnosci, ktdérej wszystkie istotne elementy ograniczaja sie do terytorium jednego panstwa
cztonkowskiego” .

27. Potrzeba elementu transgranicznego dla zastosowania postanowien traktatu dotyczacych
podstawowych swobdd jest spdjna z celem tych postanowien. Parafrazujac stowa rzecznika generalnego
G. Tesaura w sprawie Hiinermund, ,celem tym jest liberalizacja handlu wewnatrzunijnego, [nie zas]
wspieranie niezakléconego wykonywania dzialalnosci gospodarczej w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich” >, W tym samym duchu rzecznik generalny A. Tizzano podkreslit w sprawie CaixaBank
France, ze wykladnia postanowien traktatu dotyczacych podstawowych swobdd rozszerzajaca ich
zastosowanie poza ich wlasne granice bylaby réwnoznaczna z zastosowaniem traktatu w innym celu
niz zakladane cele samego traktatu; czyli nie celu w postaci stworzenia rynku wewnetrznego, na
warunkach przypominajgcych warunki jednolitego rynku i w ramach ktérego przedsiebiorcy moga sie
swobodnie przemieszcza¢, lecz celu polegajacego na stworzeniu rynku pozbawionego regul,
a dokladniej rynku, na ktérym reguly sa co do zasady zakazane, z wyjatkiem sytuacji, gdy sa niezbedne
i proporcjonalne dla zado$¢uczynienia nadrzednym wymogom interesu publicznego “.

28. Jesli zatem okolicznosci faktyczne w sprawie przed sadem odsylajacym nie maja zadnego zwiazku
z wykonywaniem podstawowych swobdd, badanie zgodno$ci odpowiednich przepiséw krajowych
z przywolanymi przepisami prawa Unii Europejskiej jest, co do zasady, niepotrzebne sadowi
krajowemu do wydania wyroku. W zakresie, w jakim zasady traktatowe nie znajduja zastosowania
w sprawie przed sadem odsylajacym, odpowiedZ na pytania objete wnioskiem prejudycjalnym nie ma
zwiazku z rozstrzygnieciem sprawy i, co za tym idzie, pytania te powinny zosta¢ uznane za majace
hipotetyczny charakter.

11 — Zobacz w szczegdlnoéci wyroki: z dnia 16 stycznia 1997 r. w sprawie C-134/95 USSL n° 47 di Biella, Rec. s. I-195, pkt 19; z dnia 9 wrze$nia
1999 r. w sprawie C-108/98 RL.SAN.,, Rec. s. 1-5219, pkt 23; z dnia 21 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-97/98 Jagerskiold, Rec. s. 1-7319,
pkt 42; z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie C-245/09 Omalet, Zb.Orz. s. I-13771, pkt 12.

12 — Opinia rzecznika generalnego G. Tesaura z dnia 27 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-292/92 Hiinermund i in., Rec. s. I-6787, pkt 1, 28.

13 — Opinia rzecznika generalnego A. Tizzana z dnia 25 marca 2004 r. w sprawie C-442/02 CaixaBank France, Rec. s. I-8961, pkt 63. Chociaz
opnia rzecznika generalnego A. Tizzana — podobnie jak ta rzecznika generalnego G. Tesaura, wskazana w poprzednim przypisie — dotyczyla
pojecia ,ograniczenie” w rozumieniu postanowien traktatu odnoszacych sie do podstawowych swobdd, ja uwazam, ze ich rozwazania sa,
analogicznie, adekwatne réwniez w stosunku do dopuszczalno$ci spraw dotyczacych zgodnosci srodkéw krajowych z tymi postanowieniami
traktatu.
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29. Jednakze ta zasada prawa materialnego powinna zosta¢ pogodzona z niektérymi zasadami ogélnymi
o charakterze proceduralnym. Nie musze chyba wskazywac na okoliczno$¢, ze stosunkowo ,liberalne”
podejscie Trybunalu w odniesieniu do dopuszczalnosci spraw prejudycjalnych ma swoje Zrédlo
w samym brzmieniu traktatu. Artykul 267 TFUE rzeczywi$cie wymaga jedynie, aby pytanie dotyczace
interpretacji zasad prawa Unii Europejskiej ,zostalo podniesione przed sadem jednego z panstw
cztonkowskich”. Zatem co do zasady to sad rozstrzyga, czy ,uzna, ze decyzja w tej kwestii jest
niezbedna do wydania wyroku”.

30. Szeroki zakres kompetencji Trybunalu na podstawie art. 267 TFUE jest poza tym zgodny z duchem
wspolpracy pomiedzy Trybunalem Sprawiedliwo$ci a sadami krajowymi, ktéry ,,ma by¢ wyznacznikiem
dla dobrego funkcjonowania odestania prejudycjalnego” .

31. Zgodnie zatem z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu wytacznie do sadu krajowego, przed
ktérym toczy sie spér i ktédry wobec tego musi przyja¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za wydane
orzeczenie, nalezy ocena, w $wietle konkretnych okolicznosci kazdej sprawy, zaréwno niezbednosci
orzeczenia prejudycjalnego do wydania wyroku, jak i znaczenia dla sprawy pytan skierowanych do
Trybunalu. W konsekwencji w sytuacji, gdy postawione pytania dotycza wykladni prawa Unii
Europejskiej, Trybunat jest, co do zasady, zobowiazany do wydania wyroku®. Odmowa udzielenia
odpowiedzi na pytanie prejudycjalne postawione przez sad krajowy jest mozliwa jedynie wtedy, gdy
zadana wykladnia prawa UE w sposéb oczywisty nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub
przedmiotem sporu gltéwnego, lub tez gdy problem ma charakter hipotetyczny albo gdy Trybunal nie
posiada wystarczajacej wiedzy na temat okolicznosci faktycznych i prawnych, aby odpowiedzie¢ na
postawione mu pytania w uzyteczny sposéb .

32. W celu pogodzenia wspomnianych powyzej zasad prawa materialnego z zasadami proceduralnymi
Trybunal w wielu sprawach uznawal pytania objete wnioskiem za dopuszczalne pomimo tego, ze
wszystkie istotne elementy ograniczaly si¢ do terytorium jednego panstwa czlonkowskiego. Pomimo
tego, ze takie decyzje Trybunalu nie moga zosta¢ zakwalifikowane do wyraznie oddzielnych grup,
moim zdaniem mozna zidentyfikowac trzy gléwne linie orzecznictwa.

33. Jesli chodzi o pierwsza linie, niewatpliwie rozpoczeta wyrokiem w sprawie Oosthoek’s
Uitgeversmaatschappij '/, a potwierdzona pézniej wyrokiem w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez
(zwana dalej ,orzecznictwem na gruncie wyroku w sprawie Oosthoek”), Trybunal zauwazyl, ze pomimo
tego, ze wszystkie okolicznosci sprawy byly ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego, nie
mozna byto wykluczy¢ okreslonych transgranicznych skutkéw kwestionowanego prawodawstwa'®.
Przedstawione pytania zostaly zatem uznane za dopuszczalne.

34. Rozumowanie Trybunalu jest, moim zdaniem, prawidlowe, dopdki nie przyjmuje si¢ na jego
podstawie zalozenia, wzglednie quasi-zalozenia, ze Trybunal powinien orzeka¢ w kazdej sprawie,
w ktorej nie mozna a priori wykluczy¢ skutkéw dla handlu wewnatrzunijnego.

14 — Wyrok z dnia 22 pazdziernika 2009 r. w sprawach polaczonych C-261/08 i C-348/08 Zurita Garcia i Choque Cabrera, Zb.Orz. s. 1-10143,
pkt 36; wyrok z dnia 24 kwietnia 2012 r. w sprawie C-571/10 Kamberaj, pkt 41.

15 — Zobacz w szczegblnosci wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie C-119/05 Lucchini, Zb.Orz. s. 1-6199, pkt 43 i przytoczone tam
orzecznictwo; wyrok z dnia 25 pazdziernika 2011 r. w sprawach polaczonych C-509/09 i C-161/10 eDate Advertising i Martinez, Zb.Orz.
s. 1-10269, pkt 32 i przytoczone tam orzecznictwo.

16 — Zobacz w szczegélnoéci wyrok w sprawie Lucchini, pkt 44 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok w sprawach polaczonych eDate
Advertising i Martinez, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo.

17 — Wyrok z dnia 15 grudnia 1982 r. w sprawie 286/81 Oosthoek’s Uitgeversmaatschappij, Rec. s. 4575.

18 — Zobacz takze wyrok z dnia 7 maja 1997 r. w sprawach pofaczonych od C-321/94 do 324/94 Pistre i in., Rec. s. I-2343, pkt 45; wyrok z dnia
14 lipca 1988 r. w sprawie 298/87 Smanor, Rec. s. 4489, pkt 8—10.
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35. Nie ma bowiem powodu dla ograniczania wlasciwosci Trybunalu w zakresie postepowania
prejudycjalnego do spraw, w ktérych wystepuje rzeczywisty i bezposredni element transgraniczny.
W zakresie, w jakim istnieja wystarczajace podstawy dla stwierdzenia, ze ustawodawstwo krajowe jest
zdolne do wywierania istotnych skutkéw transgranicznych, na przyklad na mocy art. 34, 35, 45, 49, 56
lub art. 63 TFUE, ustawodawstwo to calkowicie podlega tym postanowieniom traktatu.

36. Wydaje mi sie ponadto, ze nieracjonalne byloby czynienie zalozenia, ze tylko takie naruszenia
podstawowych swobdd podlegaja rozpatrzeniu przez Trybunal, ktére zostaly podniesione
w postepowaniu wszczetym przez osobe, ktéra juz skorzystala z jednej z tych swobdd (lub prébuje to
zrobi¢). Tak §cista wykladnia zasad regulujacych dopuszczalno$¢ odestan prejudycjalnych nie
pozwalalaby Trybunalowi na orzekanie w sprawie krajowych uregulowan, ktére moga powaznie
ogranicza¢ dostep do rynkéw krajowych i ktére, z tego samego powodu, zniechecily do préby dostepu
zagranicznych przedsigbiorcéw. Czesto tatwiej jest obywatelom danego panstwa czlonkowskiego — ze
wzgledu na to, ze wymagana inwestycja jest mniejsza, nie napotykaja oni bariery jezykowe, sa lepiej
zaznajomieni z krajowym systemem prawnym i lokalnymi praktykami administracyjnymi — podwazy¢
regulacje krajowe niezgodne z zasadami rynku wewnetrznego. Mozna na przyklad twierdzi¢, ze
w przypadku sprawy przed TAR Lombardia, jest to czysty przypadek, ze wszystkie elementy sa
ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego. Skarzace mogly réwnie dobrze by¢ obywatelkami
innego panstwa czlonkowskiego.

37. Zgadzam si¢ zatem z rzecznikiem generalnym L.A. Geelhoedem, ktéry argumentowal w sprawie
Reisch, ze ,to charakter i tres¢ $rodka krajowego przesadza o tym, czy Trybunal odpowiada na pytania
mu przedstawione w trybie prejudycjalnym, nie za$ okoliczno$ci w postepowaniu gléwnym” ™.

38. Jesli, rzecz jasna, w sprawie gléwnej pojawia sie element transgraniczny, to waga rozstrzygniecia
Trybunalu w przedmiocie wykladni traktatu dla sadu odsylajacego jest natychmiast zauwazalna.
Z drugiej strony, jesli okolicznosci sa ograniczone do jednego panstwa czlonkowskiego, to nie mozna
czyni¢ zalozen odno$nie do skutkéw transgranicznych. Wobec powyzszego, jesli nie jest to ewidentne
na podstawie akt sprawy, obowiazkiem sadu odsylajacego jest wyjasnienie Trybunatowi, dlaczego
zastosowanie rozpatrywanego $rodka potencjalnie moze utrudnia¢ korzystanie z podstawowych
swobdd przez przedsigbiorcéw zagranicznych. W braku jakiegokolwiek szczegélowego wyjasnienia
w tym zakresie Trybunal jest wedlug mnie uprawniony do postanowienia, ze sprawa ma charakter
hipotetyczny i Ze nie ma on wystarczajacych informacji dla stwierdzenia, ze moze dokona¢ uzytecznej
wykladni zasad traktatowych.

39. W ramach drugiej linii orzecznictwa, rozpoczynajacej si¢ wyrokiem w sprawie Guimont®
i potwierdzonej ostatnio wyrokiem w sprawie Blanco Pérez i Chao Gdémez (zwanej dalej
»orzecznictwem na gruncie wyroku w sprawie Guimont”), Trybunal uznal przedstawione pytania za
dopuszczalne pomimo tego, ze wszystkie elementy stanu faktycznego byly ograniczone do jednego
panstwa czlonkowskiego, w takim zakresie, w jakim zadana interpretacja prawa Unii Europejskiej
wydawala si¢ uzyteczna dla sadu odsylajacego, ,gdy prawo krajowe wymagalo od sadu umozliwienia
[obywatelowi tego panstwa czlonkowskiego] skorzystania z takich samych praw, jakie w tej samej
sytuacji przystugiwatyby na mocy prawa Unii obywatelowi innego [...] pafistwa cztonkowskiego”*".

40. Ta linia orzecznictwa, pod warunkiem jej prawidlowej wykladni, jest moim zdaniem bardzo
prawidlowa. Sklaniam sie jednak ku przekonaniu, ze ewoluowala nieco za daleko.

19 — Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z dnia 20 listopada 2001 r. w sprawach potaczonych od C-519/99 do C-524/99 i od C-526/99
do C-540/99 Reisch i in., Rec. s. I-2157, pkt 88.

20 — Wyrok z dnia 5 grudnia 2000 r. w sprawie C-448/98, Rec. s. I-10663.

21 — Wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Goémez, pkt 39; wyroki: z dnia 30 marca 2006 r. w sprawie C-451/03 Servizi Ausiliari Dottori
Commercialisti, Zb.Orz. s. 1-2941, pkt 29; z dnia 5 grudnia 2006 r. w sprawach polaczonych C-94/04 i C-202/04 Cipolla i in., Zb.Orz.
s. I-11421, pkt 30. Zobacz takze wyrok w sprawie Guimont, pkt 23.
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41. Zatozenia lezgce u podstaw tej linii orzecznictwa sa wedlug mnie prawidlowe: w zakresie, w jakim
istnieje krajowy przepis lub zasada zakazujace odwrotnej dyskryminacji, a kwestionowane uregulowania
krajowe moga znalez¢ zastosowanie réwniez do przedsiebiorcéw zagranicznych, sad krajowy moze
potrzebowaé pomocy ze strony Trybunalu Sprawiedliwosci UE w dokonywaniu prawidlowej wykladni
odpowiednich przepiséw prawa Unii Europejskiej. Jest tak niezaleznie od tego, ze — S$cile rzecz
ujmujac — te przepisy unijne nie s3 bezposrednio stosowane w rozpatrywanej sprawie, ale niewatpliwie
znajduja zastosowanie jedynie posrednio”, poprzez odwolanie do nich w prawie krajowym. W tych
okolicznosciach wlasciwos¢ Trybunalu jest odpowiednio uzasadniona, poniewaz w braku jego
rozstrzygniecia sad odsylajacy nie bylby w praktyce zdolny do wydania wyroku w toczacym sie przed
nim sporze.

42. Jednakze nie mozna, moim zdaniem, domniemywac istnienia takiej zasady co do odwrotnej
dyskryminacji i jej zastosowania w sprawie gléwnej, jak to wydawal si¢ zrobi¢ Trybunal w szeregu
wczesniejszych orzeczen w tym przedmiocie”. W przeciwnym wypadku zasadniczo wszystkie wnioski
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie zgodno$ci krajowych przepiséw
z podstawowymi swobodami bylyby dopuszczalne, niezaleznie od tego, ze ich wplyw na handel
wewnatrzunijny jest jedynie abstrakcyjnie mozliwy, a ich zwiazek z sytuacjami regulowanymi prawem
Unii Europejskiej jest bardzo staby.

43. Trybunal powinien si¢ ponadto upewnié, czy zaskarzone ustawodawstwo krajowe moze w ogdle
zosta¢ zastosowane réwniez w sytuacjach z elementem transgranicznym i czy nie dotyczy wylacznie
sytuacji regulowanych prawem krajowym®. Nie ulega watpliwosci, ze odwrotna dyskryminacja nie
moze mie¢ miejsca w sytuacjach, gdzie ustawodawstwo krajowe w zadnym wypadku nie moze znalez¢é
zastosowania na przyklad w stosunku do zagranicznych przedsiebiorcéw czy towaréw.

44. W $wietle tych rozwazan stoje na stanowisku, ze sad odsylajacy musi wyraznie wskaza¢ na istnienie
w swoim porzadku krajowym przepisu lub zasady przeciwnych odwrotnej dyskryminacji. Sad odsytajacy
powinien ponadto wskazaé, ze kwestionowany przepis krajowy moze by¢ zastosowany do sytuacji
z elementem transgranicznym, chyba ze wynika to bezposrednio z akt sprawy.

45. Uwazam, ze jesli kwestie te nie zostana wspomniane w odeslaniu prejudycjalnym albo jesli jest
jasne, ze przepis lub zasada przeciwne odwrotnej dyskryminacji nie obowiazuja w krajowym porzadku
prawnym®, albo ze dany $§rodek moze znalez¢ zastosowanie wylacznie do sytuacji krajowych, Trybunat
powinien uznac brak swojej jurysdykcji, chyba ze istnieja inne nadrzedne powody, zeby tego nie robil.

46. Istnieje w koncu trzecia linia orzecznicza, rozpoczynajaca sie wyrokiem w sprawie
Thomasdiinger*, ostatnio potwierdzona wyrokiem w sprawie Allianz Hungaria Biztosit6 i in. (zwana
dalej ,orzecznictwem na gruncie wyroku w sprawie Thomasdiinger”), w ramach ktérej Trybunal
stwierdzil, ze ma wtasciwo$¢ do orzekania w trybie prejudycjalnym w przedmiocie pytan odnoszacych

22 — Zobacz odniesienia do posredniego stosowania przepiséw Unii Europejskiej w wyroku w sprawie Leur-Bloem, pkt 26; zob. takze wyrok
z dnia 17 lipca 1997 r. w sprawie C-130/95 Giloy, Rec. s. 1-4291, pkt 22. Zobacz takze opinia rzecznika generalnego J. Kokott z dnia 3 lipca
2007 r. w sprawie C-280/06 ETI i in., Zb.Orz. s. 1-10893, pkt 54, 55.

23 — Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: w sprawach potaczonych Reisch i in., pkt 26; w sprawie Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, pkt 29;
wyrok z dnia 11 wrzes$nia 2003 r. w sprawie C-6/01 Anomar i in., Zb.Orz. s. [-8621, pkt 41.

24 — Zobacz opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa z dnia 26 pazdziernika 1996 r. w sprawach pofaczonych od C-321/94 do 324/94 Pistre
i in.,, Rec. s. 1-2343, pkt 37, 38; opinia rzecznika generalnego G. Cosmasa z dnia 25 marca 1995 r. w sprawie C-63/94 Belgapom, Rec.
s. [-2467, pkt 14.

25 — Wyrok z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawie C-84/11 Susisalo i in., pkt 21; ww. wyrok w sprawie Omalet, pkt 16, 17.

26 — Wyrok z dnia 26 wrze$nia 1985 r. w sprawie 166/84, Rec. s. 3001.
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sie do prawa Unii Europejskiej w sytuacjach, w ktorych stan faktyczny postepowania przed sadem
odsylajacym sytuuje sie¢ poza zakresem stosowania prawa Unii, lecz w ktérych przepisy tego prawa
znajduja zastosowanie za posrednictwem prawa krajowego, ktdre przyjelo w stosunku do sytuacji
czysto krajowych rozwigzania przewidziane w prawie Unii”.

47. Ta trzecia linia orzecznictwa stanowi, moim zdaniem, nastepstwo orzecznictwa na gruncie wyroku
w sprawie Guimont; w orzecznictwie tym zastosowanie odpowiednich przepiséw prawa Unii
Europejskiej w sprawach przed sadami odsylajacymi réwniez bylo posrednie i zalezne od odestania
w przepisach krajowych wprost lub w sposéb dorozumiany do tych przepiséw prawa Unii
Europejskiej.

48. Jak Trybunatl wielokrotnie podkres$lal, ani z tresci art. 267 TFUE, ani z przedmiotu postgpowania
ustanowionego przez ten artykul nie wynika, ze autorzy traktatu zamierzali wylaczy¢ takie sytuacje
z zakresu wlasciwoéci Trybunatu®. Ponadto Trybunal uznal istnienie okreslonego interesu Unii
w tym, by celem unikniecia przyszlych rozbieznosci w wyktadni, przepisy lub pojecia przejete z prawa
Unii byly interpretowane w sposéb jednolity, bez wzgledu na warunki, w jakich maja by¢ stosowane®.

49. Zatem Trybunal przyjal swoja wlasciwos¢ w sprawach, gdzie, na przyklad, krajowe zasady
odnoszace sie do ochrony konkurencji byly widocznie sformutowane na wzér art. 101 i 102 TFUE,
a wykladnia tych artykuléw byla potrzebna dla zastosowania odpowiadajacych im zasad krajowych
w spéjny spos6b®. Rozumowanie to bylo nastepnie przyjete w sprawach dotyczacych zasad
podatkowych, ktére wdrazaly przepisy dyrektywy, rozciagajac je na podobne, czysto krajowe,
sytuacje®; czy tez zasad podatkowych wzorowanych na Wspdlnotowym kodeksie celnym, w celu
wprowadzenia jednolitej procedury dla poréwnywalnych sytuacji®.

50. Réwniez te linie orzecznictwa uwazam za akceptowalna pod warunkiem $cislego przestrzegania
zasad, ktore leza u jej podstaw: odniesienia do odpowiednich norm prawa UE nie musza koniecznie
by¢ dokonywane w samym tekécie podlegajacego zastosowaniu prawa krajowego®, jednakze musza
by¢ wystarczajaco jednoznaczne, lub, jak czasem okresla to Trybunal, ,bezposrednie
i bezwarunkowe”*’. Co istotniejsze, Trybunal posiada jurysdykcje w tych sprawach, tylko jesli jest
jasne, ze wykladnia, jakiej dokona, bedzie dla sadu krajowego wiazaca; w przeciwnym wypadku sprawa
miafaby charakter hipotetyczny®, wynikajacy z blednego skorzystania z procedury przewidzianej
w art. 267 TFUE®.

27 — Wyzej wymienione wyroki: w sprawie Dzodzi, pkt 36, 37; w sprawie Leur-Bloem, pkt 25; wyroki: z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie
C-217/05 Confederacién Espafola de Empresarios de Estaciones de Servicio, Zb.Orz. s. I-11987, pkt 19; z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie
C-32/11 Allianz Hungdria Biztosit6 i in., pkt 17-23; z dnia 17 grudnia 1998 r. w sprawie C-2/97 IP, Rec. s. I-8597, pkt 59.

28 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie ETI i in., pkt 22 i przytoczone tam orzecznictwo.

29 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Allianz Hungdria Biztosité i in., pkt 17-23. Przedstawiciele doktryny zauwazaja, ze decyzje Trybunaltu
w tych sprawach przyczyniaja si¢ do powstania ,jus communae europeum”; zob. T. Tridimas, Knocking on heaven’s door: Fragmentation,
efficiency and defiance in the preliminary reference procedure, Common Market Law Review (40) 2003, pkt 9-50, s. 47.

30 — Zobacz ww. wyroki: w sprawie ETI i in., pkt 19-29; w sprawie Allianz Hungaria Biztositd i in.

31 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Leur-Bloem, pkt 25.

32 — Wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-1/99 Kofisa Italia, Rec. s. I-207, pkt 30-32.

33 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Allianz Hungaria Biztosito i in. Zobacz takze opinia rzecznika generalnego J. Kokott w sprawie ETI
i in., pkt 39.

34 — Wyroki: z dnia 21 grudnia 2011 r. w sprawie C-482/10 Cicala, Zb.Orz. s. 1-14139, pkt 19 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia
18 pazdziernika 2012 r. w sprawie C-583/10 Nolan, pkt 47.

35 — Zobacz ww. wyroki: w sprawie Kleinwort Benson, pkt 16-25; w sprawie Allianz Hungdria Biztosito i in., pkt 22, 23; w sprawie ETI i in,,
pkt 24-26; w sprawie Leur-Bloem, pkt 31; w sprawie Kofisa Italia, pkt 30, 31; w sprawie Adam, pkt 30-32; wyrok z dnia 7 stycznia 2003 r.
w sprawie C-306/99 BIAO, Rec. s. I-1, pkt 92.

36 — Zobacz w tym wzgledzie opinia 1/91 z dnia 4 grudnia 1991 r., Rec. s. I-6079, pkt 61. Zobacz takze opinia rzecznika generalnego G. Tesaura
w sprawie Kleinwort Benson, pkt 27.
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51. Ostatecznie, poniewaz Trybunal ma wlasciwo$§¢ do interpretowania jedynie przywolanych
przepisbw prawa Unii Europejskiej, a nie przepiséw prawa krajowego odnoszacych sie do tych
przepiséw, jego rola musi pozosta¢ ograniczona do $cistych ram. Do sadu odsylajacego nalezy na
przyklad ocena granic, w jakich prawo krajowe moze przewidywac zastosowanie przywolanych
przepiséw prawa Unii Europejskiej”. Z tych samych powodéw do sadu odsylajacego bedzie nalezato
zastosowanie wyktadni dokonanej przez Trybunat do sprawy przed tym sadem™.

52. Zatem obowiazkiem sadu krajowego jest uczynienie we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym wzmianki w sposéb jasny przedstawiajacej wszelkie krajowe przepisy i zasady, ktdre
umozliwia Trybunalowi okreslenie, czy udzielnie przez niego odpowiedzi jest konieczne i czy
odpowiedz ta bedzie wiazaca dla tego sadu.

53. Podsumowujac, jestem zdania, ze w tych trzech liniach orzeczniczych Trybunal prawidlowo przyjat
swoja jurysdykcje, poniewaz, pomimo tego, ze wszystkie faktyczne elementy byly ograniczone do
jednego panstwa cztonkowskiego, odpowiednie prawne elementy nie byly.

54. Musze jednak doda¢, ze jak wskazano powyzej, w niektérych sprawach Trybunal wydawal sie
stwierdza¢ swoja jurysdykcje na podstawie samych tylko domnieman, bez dokonywania jakiegokolwiek
rzeczywistego badania, czy zostaly spetnione odpowiednie warunki.

55. Uwazam takie podejscie za dos¢ problematyczne. Jurysdykcja Trybunalu w sprawach, ktére sa
czysto wewnetrzne dla panstwa czlonkowskiego, stanowi wyjatek od ogélnej zasady i, jako taka, musi
by¢ interpretowana $cisle.

56. Podkresli¢ nalezy, ze ,duch wspétpracy”, ktéry musi zajmowal znaczace miejsce w ramach
procedury prejudycjalnej dziata w dwie strony®. Trybunal powinien dotozy¢ wszelkich staran, zeby
pomdc sadom odsylajacym w prawidlowej interpretacji przepiséw prawa Unii Europejskiej, jednak
sady te réwniez powinny stara¢ sie pomdc Trybunatowi, dostarczajac mu wszelkich informacji
i dowodéw koniecznych dla zapewnienia, ze moze on sprawowac swoja funkcje interpretacyjna zgodnie
z celem art. 267 TFUE®. Nabiera to szczegélnej wagi, jesli informacje i dowody, ktére maja by¢
przedlozone przez sady odsylajace, sa niezbedne Trybunalowi dla ustalenia, Ze rzeczywiscie posiada on

jurysdykcje.

57. Bardziej ogdlnie, problemy spowodowane nieprawidlowym opisem stanu faktycznego i prawnego
odnoszacego sie do przedstawionych pytan oczywiscie nie ograniczaja sie tylko do spraw zwigzanych
z rynkiem wewnetrznym. Problemy te moga powsta¢ w zwiazku z kazdym pytaniem prejudycjalnym,
niezaleznie od dziedziny prawa Unii Europejskiej.

58. Brak przedlozenia przez sad krajowy wszelkich potrzebnych informacji i dowodéw odnoszacych sie
do podstawowych kwestii sporu wydaje mi si¢ réwnoznaczny z niespelnieniem wymagan okreslonych
w art. 94 regulaminu postepowania przed Trybunalem® i powinien prowadzi¢, co do zasady, do
stwierdzenia przez Trybunal braku jurysdykcji; tam, gdzie to jest wlasciwe, Trybunal moze réwniez
dokona¢ tego w trybie postanowienia z uzasadnieniem na podstawie art. 53 § 2 regulaminu
postepowania .

37 — Wyrok z dnia 25 czerwca 1992 r. w sprawie C-88/91 Federconsorzi, Rec. s. 1-4035, pkt 10; wyrok w sprawie Dzodzi, pkt 41, 42.

38 — Zobacz na przyklad ww. wyroki: w sprawie Allianz Hungéria Biztosito i in., pkt 29; w sprawie ETT i in., pkt 51.

39 — Wyrok z dnia 16 grudnia 1981 r. w sprawie 244/80 Foglia, Zb.Orz. s. 3045, pkt 20.

40 — Juz w 1974 r. Trybunal orzekl, ze procedura odestan prejudycjalnych ,ma zasadnicze znaczenie dla zachowania [unijnego] charakteru prawa
ustanowionego w traktacie i ma na celu zapewnienie, aby w kazdych okoliczno$ciach prawo to bylo takie samo we wszystkich panstwach
cztonkowskich [Unii Europejskiej]”; zob. wyrok z dnia 16 stycznia 1974 r. w sprawie 166/73 Rheinmiihlen-Diisseldorf, Rec. s. 33, pkt 2.

41 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Foglia, pkt 17, 18.

42 — Wyrok z dnia 9 pazdziernika 1997 r. w sprawie C-291/96 Grado i Bashir, Rec. s. I-5531, pkt 14; postanowienia: z dnia 23 marca 1995 r.
w sprawie C-458/93 Saddik, Rec. s. I-511, pkt 18, 19; z dnia 25 maja 1998 r. w sprawie C-361/97 Nour, Rec. s. I-3101, pkt 19, 20.
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59. Trybunal moze rzecz jasna postanowi¢ o wypelnieniu luki w pytaniu prejudycjalnym poprzez
zwrécenie sie o wyjasnienia do sadu odsylajacego zgodnie z art. 101 regulaminu postepowania,
wzglednie, tam, gdzie to mozliwe, uzyska¢ potrzebne informacje z akt dotaczonych do wniosku® lub
z tresci pism przedlozonych przez strony*.

60. Te dodatkowe $rodki powinny by¢, moim zdaniem, traktowane jako wyjatek i stosowane tylko
wtedy, gdy braki we wniosku sg nieznaczne lub dotycza kwestii, ktére nie maja duzego znaczenia dla
pelnego zrozumienia zasadniczych kwestii. W mojej opinii wniosek prejudycjalny powinien stanowic
samodzielny dokument zawierajacy wszelkie potrzebne informacje. Inne dokumenty powinny stuzy¢
jako dodatkowe zrédia informacji® i nie moga, moim zdaniem, ratowaé sytuacji, w ktérych we
wniosku prejudycjalnym brakuje informacji najbardziej podstawowych.

61. W zakresie, w jakim wniosek prejudycjalny jest niepelny lub niejasny, prawo panstw cztonkowskich
(i, odpowiednio, innych uczestnikéw postepowania®) do przediozenia uwag w tych postepowaniach,
w ktérych maja interes, moze zosta¢ naruszone. Na przyklad, pomimo tego, ze akty prawne panstw
czlonkowskich sa zredagowane w podobny sposéb, jak tez tego, ze w poszczegdlnych porzadkach
prawnych moga powstawaé¢ podobne problemy prawne, rzady panstw czlonkowskich moga nie podjac
interwencji tylko dlatego, Ze nie sa w stanie wlaéciwie oceni¢ przedmiotu lub zakresu postepowania®.
Moze to by¢ szkodliwe nie tylko dla samych stron, ale tez moze pozbawi¢ Trybunal mozliwosci
sprawowania jego funkcji orzeczniczej polegajacej na odpowiedzi na pytania prejudycjalne zgodnie
z art. 267 TFUE na podstawie wypowiedzi wszystkich zainteresowanych stron, dokonywanych

w oparciu o pelne informacje*.

62. Ponadto kazda podejmowana przez Trybunal préba zebrania informacji pocigga za soba czynienie
mniej albo bardziej zaawansowanego uzytku z ograniczonych zasobéw Trybunatu. W konsekwencji
dodatkowe starania podejmowane przez Trybunal nie tylko maja negatywny wplyw na prawidlowe
i szybkie rozpatrywanie tych spraw, ale moga tez, posrednio, wplywa¢ w pewnym stopniu na
terminowo$¢ rozpatrywania innych spraw zawislych przed Trybunatem.

63. Skoro poczynilem juz te ogdélne uwagi, wrdce teraz do kwestii dopuszczalno$ci pytania, z ktérym
zwroécil sie¢ TAR Lombardia.

2. Dopuszczalno$¢ pytania prejudycjalnego

64. Nie ulega watpliwosci, ze wszystkie elementy w postepowaniu gléwnym ograniczaja sie do jednego
panstwa czlonkowskiego.

65. W s$wietle informacji zawartych w aktach sprawy wydaje sig, ze orzecznictwo wydane na gruncie
wyrokow w sprawie Guimont i Thomasdiinger nie bedzie mialo do niej zastosowania, natomiast
wydane na gruncie wyroku w sprawie Oosthoek juz tak.

43 — Wyrok z dnia 3 marca 1994 r. w sprawie C-316/93 Vaneetveld, Rec. s. I-763, pkt 14; z dnia 7 grudnia 1995 r. w sprawie C-17/94 Gervais
i in,, Rec. s. [-4353, pkt 21.

44 — Wyrok z dnia 17 maja 1994 r. w sprawie C-18/93 Corsica Ferries, Rec. s. I-1783, pkt 13; ww. wyrok w sprawie Vaneetveld, pkt 14.

45 — C. Barnard, E. Sharpston, The changing face of Article 177 references, (34)1997, Common Market Law Review, pkt 1113-1171, s. 1153.

46 — Uczestnicy ci moga w istocie nie by¢ $wiadomi zawarto$ci dokumentéw dofaczonych do wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ktére zazwyczaj nie sa ttumaczone na inne jezyki. Ponadto moga oni nie mie¢ dostepu do pism przedkladanych przez strony
w postepowaniach gtéwnych, jesli nie zdecydowali wczesniej o wzigciu udzialu poprzez przedlozenie uwag w tym postepowaniu.

47 — Trybunal mial juz okazje, aby podkresli¢, ze ,informacje przedlozone we wnioskach prejudycjalnych nie stuza wylacznie dostarczaniu
Trybunalowi uzytecznych informacji, ale tez umozliwiaja rzadom panstw czlonkowskich i innym zainteresowanym podmiotom przedlozenie
uwag na podstawie art. 20 statutu Trybunalu Sprawiedliwosci”, oraz Ze ,obowiazkiem Trybunalu jest zabezpieczenie tej mozliwosci, przy
wzieciu pod uwage, ze [na gruncie art. 20 statutu Trybunatu Sprawiedliwosci] zainteresowanym podmiotom doreczany jest jedynie wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym”. Zobacz na przyktad postanowienie z dnia 8 pazdziernika 2002 r. w sprawie C-190/02
Viacom, Rec. s. 1-8287, pkt 14 i przytoczone tam orzecznictwo.

48 — C. Barnard, E. Sharpston, op.cit., s. 1151.
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66. W nawiazaniu do powyzszego, to réwniez na podstawie orzecznictwa wydanego na gruncie wyroku
w sprawie Oosthoek Trybunal uznal w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez za dopuszczalne
przedstawione przez sad krajowy pytania prejudycjalne odnoszace si¢ do przepiséw ograniczajacych
otwieranie nowych aptek w Asturii, niezaleznie od tego, ze kwestia niezgodnosci zostala podniesiona
przez dwoje obywateli Hiszpanii, ktérzy nie korzystali ze swobdd traktatowych. Trybunat rzeczywiscie
zauwazyl, miedzy innymi, ze ,nie mozna wcale wykluczy¢, ze obywatele zamieszkali w innych niz
Krélestwo Hiszpanii panstwach czlonkowskich byli lub sa zainteresowani prowadzeniem aptek
w Comunidad Auténoma de Asturias”®.

67. Rozumiem powyzsze w ten sposob, ze niezaleznie od tego, ze wszystkie okolicznosci sa ograniczone
do Hiszpanii, potencjalny skutek ograniczajacy wywierany przez przedmiotowe ustawodawstwo
w stosunku do sytuacji transgranicznych byl na tyle ewidentny, ze Trybunal mégl natychmiast i bez
trudnosci stwierdzi¢ swoja jurysdykcje*.

68. Rzeczywiscie, jak zauwazyla Komisja, faktyczne i prawne okolicznosci tej sprawy sa do$¢ podobne
do tych, ktére wystepuja w tej chwili w sprawie przed TAR Lombardia. Uwazam wiec, Ze rozwazania
Trybunalu z wyroku w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez sa na zasadzie analogii réwnie aktualne
w stosunku do tej sprawy. TAR Lombardia sugeruje w swoim wniosku prejudycjalnym, ze
przedmiotowe ustawodawstwo moze mie¢ skutek ograniczajacy nie tylko w stosunku do Wtoch,
w zakresie, w jakim moze zniecheci¢ obywateli majacych miejsce zamieszkania w innych panstwach
czlonkowskich do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej we Wtloszech.

69. Wydaje mi si¢ zatem, ze wbrew stanowisku Federfarmy okolicznosci niniejszej sprawy sa inne niz
w sprawie Sbarigia. W sprawie Sbarigia spér dotyczyl mozliwosci uzyskania odstepstwa od
obowiazujacych godzin otwarcia dla okreslonej apteki, znajdujacej sie w okres$lonej lokalizacji
w gminie Rzym. Nie bylo jasne, jaki bezposredni lub posredni, faktyczny lub potencjalny wplyw decyzja
w tej ostatniej sprawie mogla mie¢ na jakiegokolwiek przedsiebiorce prowadzacego dziatalno$¢
w innym panstwie czlonkowskim®. Trybunal zatem trafnie uznal przedstawione pytanie za
niedopuszczalne.

70. Nalezaloby doda¢, ze wyrok w sprawie Sbarigia pozostaje w zgodzie z utrwalona linig orzecznictwa.
Ta sama konkluzja zostala osiagnieta przez Trybunal réwniez w sprawie Woningstichting Sint
Servatius®, w ktérej zaskarzone ograniczenie swobodnego przeptywu kapitalu dotyczylo jednej
konkretnej spotki, dzialajacej na podstawie prawa tego panstwa czlonkowskiego i nie bylo w stanie
wywotaé zadnego skutku dla rynku wewnetrznego. Tak samo w sprawie van Buynder® Trybunatl nie
orzekl w odniesieniu do prawa belgijskiego, wedlug ktérego wykonywanie zawodu weterynarza bylo
obwarowane szeregiem warunkow (takich jak posiadanie kwalifikacji w zakresie weterynarii oraz wpis
do rejestru chirurgdw weterynaryjnych), czy bylo ono zgodne z art. 49 TFUE, z tego wzgledu, ze
pytanie zostalo przedstawione w kontekscie postepowania karnego toczacego sie przeciwko
belgijskiemu obywatelowi na tej podstawie, ze wykonywal on w Belgii czynno$ci weterynarza bez
spelnienia warunkéw przewidzianych w ww. przepisach.

49 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 40.

50 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 54, 55. Pragne ponadto doda¢, ze w tej sprawie potencjalny skutek
transgraniczny wynikal réwniez z tego, Ze jeden z przepiséw prawa krajowego wyraznie faworyzowal farmaceutéw, ktérzy wykonywali zawédd
w Comunidad Auténoma de Asturia, tym samym posrednio dyskryminujac przedsiebiorcéw z innych panstw cztonkowskich. Zobacz pkt 117
i nast. przedmiotowego wyroku.

51 — Zobacz w szczegdlnosci ww. wyrok w sprawie Sbarigia, pkt 25-29.
52 — Wyrok z dnia 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-567/07, Zb.Orz. s. 1-9021, pkt 40—47.
53 — Wyrok z dnia 16 listopada 1995 r. w sprawie C-152/94, Rec. s. I-3981.
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71. We wszystkich tych sprawach Trybunal trafnie uznawal, ze zgodno$¢ z prawem sSrodkéw
zaskarzonych przez skarzacych w postepowaniu gtéwnym nie mogta zaleze¢ od interpretacji zasad
traktatowych odnoszacych sie do swobodnego przeplywu oséb, jako ze nie mozna bylo zidentyfikowaé
zadnego skutku transgranicznego. W niniejszej sprawie mamy jednak do czynienia z inna sytuacja.
Z przyczyn wyjasnionych w pkt 68 powyzej przedmiotowe ustawodawstwo jest objete zakresem
zastosowania art. 49 TFUE. W zwigzku z tym ponizej dokladnie przeanalizuje kwestie merytoryczne
podniesione w sprawie przed TAR Lombardia.

B — Analiza przedtozonego pytania

72. We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym TAR Lombardia zmierza do uzyskania
od Trybunatu wskazéwek co do tego, czy prawo krajowe, ktore zastrzega dla aptek sprzedaz produktéw
leczniczych, dla ktérych potrzebna jest recepta, ale koszt obciaza kupujacego, a nie SSN, jest zgodne
z postanowieniami Unii Europejskiej w przedmiocie swobody przedsigbiorczosci.

1. Istnienie ograniczenia

73. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ograniczeniem w rozumieniu art. 49 TFUE jest kazdy $rodek
krajowy, ktéry — nawet jesli stosowany jest bez dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
— moze utrudni¢ lub uczyni¢ mniej atrakcyjnym korzystanie przez obywateli Unii z zagwarantowanej
traktatem swobody przedsigbiorczosci™.

74. Wydaje mi si¢, ze w niniejszym postepowaniu przed dokonaniem wykladni nalezy zidentyfikowac
rynek, na ktérym przedmiotowe ustawodawstwo ma wywolywaé skutek ograniczajacy, przeszkadzajac
prowadzeniu dziatalnosci przez zagranicznych przedsiebiorcéw.

75. Ten element nie jest oczywisty. Wniosek prejudycjalny nie jest doprawdy dopracowany w tym
punkcie, a skarzaca A. Venturini napomyka tylko ogélnie o ograniczajacych skutkach w stosunku do
zawodowej dzialalnosci farmaceutéw.

76. W tym zakresie pragne zauwazy¢, ze decyzje administracyjne podwazane przez skarzace
w postepowaniu gléwnym nie stanowia odmowy uwzglednienia wnioskéw o otwarcie apteki, ale
jedynie wnioskéw o pozwolenie na sprzedaz okreslonych produktéw leczniczych.

77. Rzeczywiscie skarzace nie zakwestionowaly zgodnosci z traktatem ani ustawodawstwa krajowego
ograniczajacego ilo$¢ aptek zgodnie z pianta organica, ani ustawodawstwa zastrzegajacego sprzedaz
produktéow leczniczych klasy A tylko dla aptek. Jedynymi kwestionowanymi przez nie przepisami sa
przepisy zabraniajace im sprzedazy produktéw leczniczych, dla ktérych wymagana jest recepta,
a ktorych koszt obciaza kupujacego.

78. Na podstawie powyzszego wnioskuje, ze mozliwe skutki ograniczajace wloskich przepisow
spornych w niniejszej sprawie w stosunku do podstawowych swobdd nie odnosza sie¢ do otwierania we
Whoszech aptek, ale punktéw sprzedazy detalicznej, takich jak parafarmacje.

79. Nastepnym krokiem po zidentyfikowaniu dotknigtego tymi skutkami rynku wydaje sie rozwazenie,
czy skutek ograniczajacy wynikajacy z tych przepiséw jest objety art. 49 TFUE. Innymi slowy,
konieczne jest rozwazenie, czy przedmiotowe ustawodawstwo moze utrudnia¢ prowadzenie
dzialalno$ci przez zagranicznych przedsiebiorcéw na wloskim rynku parafarmaceutycznym.

54 — Zobacz wyrok z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-299/02 Komisja przeciwko Niderlandom, Zb.Orz. s. 1-9761, pkt 15 i przytoczone
tam orzecznictwo; wyrok z dnia 21 kwietnia 2005 r. w sprawie C-140/03 Komisja przeciwko Grecji, Zb.Orz. s. 1-3177, pkt 27 i przytoczone
tam orzecznictwo.
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80. Federfarma podkresla w swoich uwagach, ze parafarmacje s3, zasadniczo, zwyklymi sklepami
sprzedajacymi rozmaite produkty i jest malo prawdopodobne, aby zakaz sprzedazy okreslonych
produktéow leczniczych mégt zniecheci¢ zagranicznych przedsiebiorcow do otwierania we Wtoszech
nowych parafarmacji.

81. Wedlug mnie jednak, gdyby parafarmacje rzeczywiscie byly sklepami, ktérych gltéwna dzialalnosé
jest zupelnie niezwigzana ze sprzedaza produktéw leczniczych (jak supermarkety, stacje benzynowe,
etc.), to nie wahalbym sie¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Federfarmy i wnioskowa¢, ze wszelki skutek
ograniczajacy wynikajacy z przedmiotowego ustawodawstwa musi by¢ uznany za ,zbyt niepewny
i niebezposredni”®, ,wylacznie potencjalny””, ,zbyt nieznaczny i przypadkowy”®, a w rezultacie
nieposiadajacy takiego charakteru, aby utrudnia¢ dostep do rynku.

82. Nalezy jednak zauwazy¢, ze parafarmacje, pomimo iz nie sa w pelni poréwnywalne z aptekami,
posiadaja jednak szereg cech wspélnych z tymi ostatnimi. Na przyklad: i) podlegaja szeregowi kontroli
sanitarnych i farmaceutycznych, dokonywanych przez odpowiednie organy wloskie; ii) musza posiada¢
odpowiednie wyposazenie dla zapewnienia optymalnych warunkéw przechowywania i dystrybucji
produktéw leczniczych; iii) nabywaja produkty lecznicze w ramach tych samych kanatéw dystrybucji,
co apteki oraz, iv) musza zapewni¢ informacje o sprzedazy produktéw leczniczych w drodze
okreslonego kodu, przypisywanego przez ministerstwo zdrowia. Dodatkowo zaréwno w aptekach, jak
i w parafarmacjach sprzedaz produktéow leczniczych musi zawsze by¢ dokonywana w obecnosci
wykwalifikowanego farmaceuty. Ponadto nie wulega watpliwosci, Ze podstawowa dziatalnosc¢
parafarmacji jest zwigzana z produktami stuzacymi zapewnieniu dobrostanu, zdrowia oraz, bardziej
ogolnie, leczenia.

83. Podczas rozprawy w odpowiedzi na bezposrednie pytanie skarzaca A. Venturini i Federfarma
podaly zdecydowanie rézne szacunki odnosnie do ilosci i wartosci produktéw leczniczych, na ktérych
sprzedaz skarzace préobuja uzyskac¢ zezwolenie. Wydaje mi si¢ jednak, ze zadne z tych szacunkéw nie
pozwalaja na zakwalifikowanie tej dziatalnosci jako nieistotnej.

84. W tych okoliczno$ciach nie widze powodu dla podwazania analizy dokonanej przez sad krajowy,
zgodnie z ktéra przedmiotowe ustawodawstwo rzeczywi$cie wywiera skutek ograniczajacy i moze
przeszkadza¢ prowadzeniu we Wloszech dzialalnosci przez przedsiebiorcow zainteresowanych
sprzedaza tych produktéw leczniczych.

85. W $wietle powyzszych rozwazan sklaniam sie ku wnioskowi, ze przedmiotowe ustawodawstwo
stanowi ograniczenie dla swobody przedsiebiorczosci na gruncie art. 49 TFUE. W kazdym razie
jednakze ta kwestia nie jest kluczowa dla odpowiedzi, ktéra ma zosta¢ udzielona sadowi krajowemu,
poniewaz, co zaraz wyjasnie, przedmiotowe ustawodawstwo jest uzasadnione nadrzednymi wzgledami
interesu ogdlnego.

2. Uzasadnienie ograniczenia

86. Trybunatl konsekwentnie twierdzi, ze ograniczenia swobody przedsigbiorczosci, ktére sa stosowane
bez dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, moga by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami
interesu ogélnego, pod warunkiem ze sa wlasciwe dla zagwarantowania realizowanego celu i nie
wykraczaja poza to, co niezbedne dla osiagniecia tego celu®.

55 — Wyrok z dnia 7 marca 1990 r. w sprawie C-69/88 Krantz, Rec. s. I-583, pkt 11; wyrok z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie C-379/92 Peralta,
Rec. s. 1-3453, pkt 24; wyrok z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie C-134/94 Esso Espariola, Rec. s. 1-4223, pkt 24; wyrok z dnia 3 grudnia
1998 r. w sprawie C-67/97 Bluhme, Rec. s. I-8033, pkt 22.

56 — Wyrok z dnia 16 grudnia 1992 r. w sprawie C-169/91 B & Q, Rec. s. I-6635, pkt 15.
57 — Wyrok z dnia 26 maja 2005 r. w sprawie C-20/03 Burmanjer i in., Zb.Orz. s. 1-4133, pkt 31.

58 — Wyrok z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie C-169/07 Hartlauer, Zb.Orz. s. 1-1721, pkt 44 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok z dnia
19 maja 2009 r. w sprawach potaczonych C-171/07 i C-172/07 Apothekerkammer des Saarlandes i in., Zb.Orz. s. I-4171, pkt 25.
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87. Poniewaz nie ulega watpliwosci, ze przedmiotowe ustawodawstwo znajduje zastosowanie bez
dyskryminacji na gruncie obywatelstwa, nasze badanie musi si¢ skoncentrowa¢, w pierwszej kolejnosci,
na tym, jakie cele s osiagane przez to ustawodawstwo, oraz, po drugie, czy ograniczenie to jest zgodne
z zasadg proporcjonalnosci.

88. Jesli chodzi o pierwsza kwestie, pragne na wstepie zauwazy¢, ze odpowiednie wloskie
ustawodawstwo jest raczej obszerne i zlozone i nie pozwala na tatwa identyfikacje jego celu przez
dokonujacego wykladni. Ponadto uwagi rzadu wloskiego na pismie sa, niestety, wyjatkowo lakoniczne
i zawieraja jedynie szereg niejasnych stwierdzen odnoszacych sie do celéw w postaci ochrony zdrowia
publicznego poprzez unikanie nadmiernej konsumpcji produktéw leczniczych oraz ochrony srodkéw
publicznych poprzez powstrzymanie nieprawidlowego gospodarowania ograniczonymi $rodkami
publicznymi, ktére moga zosta¢ przeznaczone na zdrowie publiczne.

89. Chociaz powyzsze cele w teorii oczywiScie moga stanowié¢ akceptowalne uzasadnienia®, to ich
adekwatno$¢ w sprawie przed sadem odsylajacym wydaje si¢ raczej watpliwa. Nalezy jeszcze raz
przypomnie¢, ze przedmiotowe ustawodawstwo dotyczy jedynie produktéw leczniczych sprzedawanych
na recepte, za ktére placi kupujacy, a nie SSN, a zatem zaréwno popyt, jak i podaz sa ustalone. Nie
rozumiem zatem, w jaki sposéb uzasadnione cele, ktére przytacza rzad wloski, moga by¢ osiagane
przez przedmiotowe ustawodawstwo.

90. Jednakze argumenty stron w tej kwestii nie sa decydujace. Znacznie wazniejsza, moim zdaniem, jest
mozliwoé¢ identyfikacji przez Trybunal obiektywnych celéw, do ktérych osiagniecia zmierza
przedmiotowe ustawodawstwo, przez przyjrzenie sie tre$ci samych przepiséw krajowych w wykladni
i stosowaniu przyjetych przez sady krajowe ®.

91. W niniejszej sprawie w wykonaniu tego zadania pomagaja Trybunalowi informacje zawarte
w odestaniu prejudycjalnym, a takze niektére wyroki wloskiego trybunalu konstytucyjnego, do ktérych
strony obszernie odnosily sie¢ w ramach swoich ustnych i pisemnych wypowiedzi.

92. W odestaniu prejudycjalnym TAR Lombardia twierdzi, ze celem ustawodawstwa wloskiego jest
ochrona zdrowia publicznego przez zapewnienie réwnomiernej dystrybucji produktéw leczniczych na
terytorium calego panstwa poprzez zapobieganie koncentracji aptek w bardziej atrakcyjnych handlowo
lokalizacjach.

93. Te stwierdzenia zostaly potwierdzone w szeregu orzeczen wydanych przez wloski trybunat
konstytucyjny, ktéry konsekwentnie twierdzil, ze skomplikowane przepisy dotyczace aptek maja na
celu zapewnienie ochrony i kontroli dostepu obywateli do produktéw leczniczych, zapewniajac w ten
spos6b ochrone podstawowego prawa do zdrowia®. Wioski trybunatl konstytucyjny stwierdzit ponadto,
ze uslugi farmaceutyczne s3 regulowane celem zapewnienia prawidlowej dystrybucji produktéw
leczniczych®. Tak samo istotna jest okoliczno$¢, ze wedlug Trybunatu Konstytucyjnego celem tego
ustawodawstwa jest konkretnie zapewnienie, aby mozna bylo na uslugach farmaceutycznych polega¢
pod katem czasu i miejsca ich $wiadczenia, oraz ustalenie rejonizacji dla farmaceutéw w celu
wykluczenia likwidacji lokalnych aptek, ktéra moglaby negatywnie wptyna¢ na zréwnowazony rozktad
aptek na terytorium paristwa®.

59 — Zobacz w szczeg6lnosci wyrok w sprawach pofaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 33; wyrok z dnia 19 maja 2009 r.
w sprawie C-531/06 Komisja przeciwko Wlochom, Zb.Orz. s. 1-4103, pkt 57.

60 — Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu zakres krajowych przepiséw ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych winien by¢
oceniany z uwzglednieniem ich wykladni przyjetej przez sady krajowe (wyroki: z dnia 16 grudnia 1992 r. w sprawach potaczonych C-132/91,
C-138/91 i C-139/91 Katsikas i in., Rec. s. 1-6577, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie C-490/04
Komisja przeciwko Niemcom, Zb.Orz. s. I-6095, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo).

61 — Wyroki Corte costituzionale: z dnia 10 marca 2006 r., nr 87, pkt 3; z dnia 14 grudnia 2007 r., nr 430, pkt 4.2.1.
62 — Wyrok Corte costituzionale z dnia 14 grudnia 2007 r., nr 430, pkt 4.2.1.
63 — Wyrok Corte costituzionale z dnia 4 lutego 2003 r., nr 27, pkt 3.2.
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94. W tym kontekscie chcialbym jeszcze raz powtdrzy¢, ze jak konsekwentnie utrzymywal Trybunal, na
podstawie art. 52 ust. 1 TFUE ochrona zdrowia publicznego moze usprawiedliwia¢ ograniczenia
podstawowych swobdd gwarantowanych traktatem, takich jak swoboda przedsiebiorczo$ci®.
Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci moga w szczegélnosci by¢ uzasadnione celem zapewnienia
pewnego i nalezytej jako$ci zaopatrzenia ludnosci w produkty lecznicze ®.

95. Trybunal potwierdzit w wyroku w sprawie Blanco Pérez i Chao Gdémez, ze cel zapewnienia, by
dystrybucja produktéw leczniczych odpowiadata potrzebom ludnosci, za pomoca powszechnej
i zrébwnowazonej sieci aptek, za pomoca ktdrej lokalizacja tych aptek jest gwarantowana réwniez
w mniej atrakcyjnych handlowo miejscach, moze by¢ uzasadniony nadrzednymi wzgledami interesu
ogolnego®.

96. Nie widze powodu, dla ktérego ustalenia Trybunatu w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez w tym
zakresie mialyby nie znaleZ¢ zastosowania réwniez w niniejszej sprawie. Przyzna¢ nalezy, ze rzad wloski
nie przywolal wyraznie tego argumentu. Jednakze wydaje mi si¢ nie do przyjecia, aby w dwdch
sprawach, ktére zasadniczo sa identyczne, Trybunal mial doj$¢ do innych wnioskéw tylko dlatego, ze
w jednej sprawie pelnomocnik przedstawil spojna i szczegdélowa argumentacje prawna, a w drugiej
sprawie argumentacji wyraznie zabraklo. Stoje zatem na stanowisku, Ze cele przedmiotowego
ustawodawstwa moga stanowi¢ wazne usprawiedliwienie dla ograniczenia swobody przedsigbiorczosci
na gruncie art. 49 TFUE.

97. Druga i ostatnia kwestia prawna wymagajaca zbadania jest kwestia, czy ograniczenie wprowadzone
przez przedmiotowe ustawodawstwo jest zgodne z zasada proporcjonalnosci. Jak wspomniano powyzej,
w odréznieniu od sytuacji w sprawie Blanco Pérez i Chao Gdémez, w niniejszej sprawie skarzace
w istocie nie zmierzaja do otwierania nowych parafarmacji, ale tylko do uzyskania pozwolenia na
sprzedaz w posiadanych przez nie parafarmacjach okreslonych produktéw leczniczych, ktérych
sprzedaz jest zarezerwowana dla aptek.

98. Nadal jednak réznica pomiedzy tymi dwiema sprawami wydaje mi sie w tym miejscu nieistotna.
Oczywiste jest bowiem, ze szczegélny rezim, jaki ustawodawstwo wloskie ustanowito dla aptek, bylby
przynajmniej czesciowo zagrozony, jesli inne rodzaje punktéw sprzedazy mialyby posiada¢ pozwolenia
na oferowanie produktéw leczniczych, ktérych sprzedaz jest obecnie zarezerwowana dla aptek.

99. W systemie prawa wloskiego aptekom powierzono $wiadczenie ustug pozytku publicznego i, w tym
celu, sa one poddane licznym szczegélnym obowigzkom i podlegaja okreslonym ograniczeniom
w odniesieniu do sposobu wykonywania przez nie dzialalnosci. Skarzace nie zaprzeczaja, ze czesé
z tych obowiazkéw i ograniczen nie dotyczy innych punktéw sprzedazy detalicznej, a zwlaszcza
parafarmacji.

100. Te obowiazki i ograniczenia pociagaja za soba powazne dodatkowe koszty dla aptek. Nie mozna
wykluczy¢, ze powazne zmniejszenie ich monopolu na produkty lecznicze wystawitoby niektére z tych
aptek na ryzyko utraty plynnosci finansowej, pozbawiajac ich odpowiedniego dochodu. Tak jak
otwarcie nowych aptek w sprawie Blanco Pérez i Chao Gdmez, poszerzenie zakresu produktéw
leczniczych oferowanych przez parafarmacje mogloby spowodowaé pozbawienie aptek powaznych
srodkéw.

101. To, czy i na jakich warunkach parafarmacje moglyby uzyskiwaé zezwolenia na sprzedaz
produktéw leczniczych innych klas bez zagrozenia systemu dystrybucji na terytorium Wtoch,
ustanowionego przez tamtejsze ustawodawstwo, w sposéb oczywisty nie nalezy do decyzji Trybunatu.

64 — Zobacz miedzy innymi wyroki: w sprawie Hartlauer, pkt 46; w sprawach polaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 27.

65 — Wyrok z dnia 19 maja 2009 r. w sprawie C-531/06 Komisja przeciwko Wtochom, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo; ww. wyrok
w sprawach potaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo.

66 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 70-73 i przytoczone tam orzecznictwo.
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102. W tym kontekscie nalezy przypomnieé, ze Trybunal niezmiennie twierdzil, ze traktaty nie
odbieraja panstwom czlonkowskim kompetencji do organizowania ich systeméw zabezpieczenia
spolecznego oraz, w szczegdlnosci, do przyjmowania przepiséw regulujacych organizacje $wiadczace
ustugi medyczne, jak apteki”. Wykonujac te kompetencje, panstwa cztonkowskie musza jednak
pozostawa¢ w zgodzie z prawem Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci z postanowieniami traktatowymi
odnoszacymi si¢ do podstawowych swobdd, poniewaz postanowienia te zabraniaja panstwom
czlonkowskim wprowadzania lub utrzymywania nieuzasadnionych ograniczen w korzystaniu z tych
wolnosci w sektorze ochrony zdrowia®.

103. Przy wykladni powyzszych zasad Trybunal wskazal, ze przy ocenie poszanowania tego obowiazku
nalezy uwzgledni¢ okolicznos$¢, ze zdrowie i zycie ludzi ma pierwszorzedne znaczenie posréd débr
i interesow chronionych traktatem oraz ze do panstw czlonkowskich nalezy decyzja o poziomie, na
ktérym chca zapewni¢ ochrone zdrowia publicznego, oraz sposobie osiggniecia tego poziomu.
Poniewaz poziom ten moze by¢ rézny w réznych panstwach cztonkowskich, panstwom cztonkowskim
nalezy pozostawi¢ pewien zakres uznania®.

104. Trybunat w koncu wskazal, ze w przypadku gdy istnieje niepewnos¢ co do istnienia lub wagi
zagrozen dla zdrowia ludzi, wazne jest, by panstwo czlonkowskie moglo podja¢ srodki ochronne, nie
czekajac na pelne urzeczywistnienie sie tych zagrozen™.

105. Oznacza to, ze w sytuacji niepewnosci panstwo czlonkowskie moze przyja¢ regulacje, w drodze
ktérych moze unikna¢ ryzyka, ze niektére czesci jego terytorium pozostana bez odpowiedniej ilosci
aptek, albo zminimalizowa¢ to ryzyko, a w konsekwencji, ryzyko braku pewnego i nalezytej jakosci
zaopatrzenia ludno$ci w produkty lecznicze ™.

106. Gwarancje, ze wszystkie produkty lecznicze wydawane na recepte (niezaleznie od tego, kto
pokrywa koszty), moga by¢ sprzedawane tylko w aptekach, wydaja sie przewidziane dokladnie w celu
unikniecia takiego ryzyka. W niniejszym postgpowaniu nie zostalo ujawnione nic, co sugerowatoby
mozliwo$¢ istnienia innych $rodkéw, stanowiacych alternatywe wobec s$rodka przewidzianego
w przedmiotowych przepisach, oferujacych ten sam poziom zapewnienia panstwu realizacji
zamierzonych celéw, a jednocze$nie mniej restrykcyjnych dla przedsiebiorcow.

107. Uwazam zatem, ze przedmiotowe ustawodawstwo jest zgodne z zasada proporcjonalnosci.

67 — Zasada ta zostala potwierdzona w motywie 26 preambuly dyrektywy 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrzesnia 2005 r.
w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz.U. L 255, s. 22), ktéry stanowi: ,Niniejsza dyrektywa nie zapewnia koordynacji wszystkich
wymogéw w zakresie podejmowania i wykonywania dzialalnosci w dziedzinie farmacji. W szczegdlnosci kwestie rozmieszczenia
geograficznego aptek i monopolu na wydawanie produktéw leczniczych powinny pozosta¢ w kompetencji panstw cztonkowskich. Dyrektywa
nie wprowadza zadnych zmian w przepisach ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich wprowadzajacych zakaz
wykonywania przez spétki niektérych czynno$ci w dziedzinie farmacji lub uzalezniajacych wykonywanie tych czynno$ci od spelnienia
okreslonych warunkow”.

68 — Zobacz ww. wyroki: w sprawie Hartlauer, pkt 29; w sprawie C-531/06 Komisja przeciwko Wlochom, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo;
w sprawach potaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo.

69 — Wyrok z dnia 11 wrze$nia 2008 r. w sprawie C-141/07 Komisja przeciwko Niemcom, Zb.Orz. s. 1-6935, pkt 51 i przytoczone tam
orzecznictwo; wyrok w sprawach polaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 19 i przytoczone tam orzecznictwo.

70 — Wyzej wymienione wyroki: w sprawach potaczonych Apothekerkammer des Saarlandes i in., pkt 30; w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez,
pkt 74.

71 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Blanco Pérez i Chao Gémez, pkt 75.
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IV — Wnioski

108. Wobec powyzszego proponuje, aby Trybunal udzielit nastepujacej odpowiedzi na pytanie
przedstawione przez Tribunale Amministrativo Regionale della Lombardia (Wtochy):

Artykut 49 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, Ze nie stoi na przeszkodzie ustawodawstwu
krajowemu takiemu jak bedace przedmiotem postepowania gléwnego, ktére zastrzega dla aptek
sprzedaz produktéw leczniczych, dla ktérych wymagana jest recepta, ale ktérych koszt pokrywany jest
przez konsumenta.
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